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Con il termine sussidiarietà si suole indicare un “principio filosofico- 
politico ordinatore della società, in quanto riguarda la 
regolamentazione dei rapporti tra enti e organizzazioni, siano essi 
Stato e società civile o organi di livelli diversi di uno stesso apparato di 
governo. Esso prescrive che una società superiore debba astenersi 
dall’intervenire o dal sostituirsi a una inferiore quando quest’ultima 
sia in grado di svolgere meglio o in modo più efficace un certo 
compito. Al tempo stesso, qualora tale azione fallisca o non sia affatto 
espletata, le società di ordine superiore sono richiamate al dovere di 
intervenire.” 1 
L’esame di questo principio non può che prendere le mosse  
dall’ attuale previsione costituzionale contenuta nell’ art.118 Cost., 
così come risulta a seguito della modifica introdotta ad opera della 
legge costituzionale 18 ottobre del 2001 n.3, che prevede: 
“le funzioni amministrative sono attribuite ai Comuni salvo che, per 
assicurarne l’esercizio unitario, siano conferite a Province, Città 
metropolitane, Regioni e Stato, sulla base dei principi di sussidiarietà, 
differenziazione ed adeguatezza. 
 I Comuni, le Province e le Città metropolitane sono titolari di funzioni 
amministrative proprie e di quelle conferite con legge statale o 
regionale, secondo le rispettive competenze. La legge statale 
disciplina forme di coordinamento fra Stato e Regioni nelle materie di 
cui alle lettere b) e h) del secondo comma dell’articolo 117, e 
disciplina inoltre forme di intesa e coordinamento nella materia della 
tutela dei beni culturali. 
                                                             
1 Alice Martini e Luca Spataro, Giuseppe Toniolo: alle origini del principio di 
sussidiarietà, Discussion papers n.177/2014 (collana di E-papers dipartimento di 





Stato, Regioni, Città metropolitane, Province e Comuni favoriscono 
l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo 
svolgimento di attività di interesse generale, sulla base del principio di 
sussidiarietà.” 
Questa disposizione è il risultato di un lungo cammino normativo e di 
vari e contrastanti orientamenti dottrinali e giurisprudenziali.  
In particolare, per cogliere la reale portata della modifica 
costituzionale, occorre primariamente comprendere le origini storiche 
e filosofiche del principio; le declinazioni che questo ha assunto ad 
opera dei vari autori; il fondamento e significato della sussidiarietà 
nella Dottrina sociale della Chiesa e l’importanza che questo riveste 
nel contesto sovranazionale. 
Si analizzerà, inoltre, l’iter che ha portato, anche nel nostro 
ordinamento, ad un suo riconoscimento formale non solo a livello 
nazionale ma anche regionale e locale, con particolare attenzione 
all’accezione orizzontale del principio alla luce della nuova riforma del 
Terzo Settore e dei vari strumenti, non solo normativi, adottati per 
promuovere la partecipazione dei cittadini alla cosa pubblica. 
In questo lavoro mi ripropongo di esaminare i diversi orientamenti 
affermati da parte della giurisprudenza,sia interna che europea, la 
quale ha certamente assunto un ruolo primario nella definizione del 
principio, talvolta restringendone la portata, altre volte impiegandolo 
per assicurare particolare tutela nei confronti dei diritti fondamentali 
della persona. 
La volontà è quella di comprendere, a tutto tondo, un principio che 
tarda ad essere completamente riconosciuto ma che, se bene 
interpretato, diviene necessario punto di partenza per ripristinare il 
rapporto di fiducia tra istituzioni e cittadini che, nel periodo storico 





CAPITOLO I: La sussidiarietà: dalle origini ai primi 
riconoscimenti normativi. 
 
1.1.Origini storiche e filosofiche del principio di sussidiarietà 
 
Nel lexicon totius latinitatis il termine SUBSIDIUM viene inteso 
secondo una duplice accezione: nel linguaggio militare, atto ad 
indicare le milizie che operavano dietro la linea di battaglia; nel 
linguaggio comune come sinonimo di sostegno, protezione, 
intervento che richiedeva “un’azione di valutazione non solo sul 
diritto di intervento da parte di chi ne aveva l’autorità quanto, 
piuttosto, sul dovere di intervenire.”2 
Ancora prima, nell’opera Politica3 di Aristotele, è possibile scorgere 
l’operatività del principio di sussidiarietà, nella misura in cui si 
stabiliva che la città agisse in funzione del bene dei propri polites che 
ne costituivano il fulcro.  
La società veniva concepita dal filosofo come composta da molteplici 
articolazioni (famiglia, villaggio, polis)ciascuna delle quali era, non 
solo era gravata dall’obbligo di svolgere le proprie attività ed i propri 
specifici compiti, ma anche da quello di intervenire per soddisfare i 
bisogni della sfera immediatamente inferiore. 
All’interno di questa si assegnava un ruolo fondamentale all’ uomo 
“animale politico” il quale indirizzava le sue azioni al raggiungimento 
dell’ autarcheia concepita come la migliore realizzazione della polis. 
Il pensiero del filosofo deve necessariamente leggersi alla luce del 
contesto storico, IVsec a.C, entro cui venne elaborato, caratterizzato 
dalla coincidenza tra i fini individuali e quelli della città, dove il 
                                                             
2 Gregoria Cannarozzo, Principio di sussidiarietà la scuola e la famiglia, Rubettino 
Università,2006, pag.9ss. 
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principio di uguaglianza veniva interpretato in chiave politica,come 
uguale capacità di governare ed in cui la migliore costituzione era 
quella finalizzata alla realizzazione della felicità e prosperità 
materiale.4 
Le idee di Aristotele vennero riprese successivamente da San 
Tommaso (1225-1274) il quale provvide ad adattarle alle esigenze 
della cristianità medievale. 
Nell’ opera Contra Gentiles si legge: “così come non sarebbe 
conforme ad un governo umano che l’autorità impedisse ai sudditi di 
svolgere ciascuno il proprio compito, se non temporaneamente, a 
ragione di qualche eccezionale necessità, allo stesso modo sarebbe 
non conforme con il governo divino che le creature venissero private 
della facoltà di agire secondo i modi propri della loro natura.”5. 
San Tommaso, considerando l’uomo capace di determinare 
liberamente i propri fini, attribuiva all’intervento del potere politico 
una connotazione suppletiva, correttiva, rispetto all’azione del primo 6 
“si quid inordinatum est, corrige; si quid deest, supplere; si quid 
melius fieri potest, studet perficere”7. 
Nel pensiero dell’aquinate emergeva già la definizione di bene 
comune come fine che la legge mira a perseguire essendo questa  
“comando della ragione ordinato al bene comune e promulgato da chi 
è incaricato di una collettività.”8 
Johannes Althusius(1557-1638) giurista tedesco, nell’opera “Politica 
methodice digesta” proponeva uno Stato la cui struttura 
                                                             
4 P.Duret, Sussidiarietà ed autoamministrazione dei privati ,CEDAM, Padova,2004. 
5 San Tommaso d’Aquino, La Somma contro i Gentili. Vol. 2, a cura di T. S Centi, EDS- 
Edizioni Studio Domenicano, Bologna, 2001; 
6 P.Duret, Sussidiarietà ed autoamministrazione dei privati, cit. ; 
7 San Tommaso D’Aquino, De regimine principum ad regem Cypri, in Cultura 
dell’Anima, traduzione ed introduzione di A. Meozzi, R. Carabba Editore, 
Lanciano,1923;  
8
San Tommaso d’Aquino, La Somma Teologica, Volume 2, Prima Secundae, 




caratterizzata da una pluralità di enti naturali, civili, pubblici e privati 
capaci di definire autonomamente un proprio diritto costituito da 
patti e leggi e delineando un’organizzazione gerarchica in cui ciascun 
ente può rivolgersi a quello sovraordinato per sopperire alle necessità 
che non è in grado di compiere autonomamente. 
Si realizzava così una “società dalle molteplici supplenze”9in ragione 
della quale “tutto ciò che l’individuo o gruppi subordinati possono 
fare da soli deve essere loro permesso, e il livello istituzionale 
superiore deve intervenire in funzione di sostegno, o sussidio, solo su 
quanto sfugge alle possibilità operative e alle competenze proprie del 
livello inferiore in ciascuna materia.”10 
Per spiegare il significato che la sussidiarietà assume nell’opera di 
Altusio, viene spesso usata la metafora della respublica intesa come 
corpus (in senso fisiologico- politico) composto da varie membra che, 
pur appartenendo a questo, sono tra loro autonome ed in cui “il 
rapporto tra il benessere delle membra ed il benessere del corpus 
crea una circolarità che coincide con la communicatio.”11 
La riflessione di Altusio, essendo condizionata dalla corrente di 
pensiero protestante, risulta lontana sia dall’impostazione del 
pensiero liberale che da quella della dottrina sociale della Chiesa le 
quali hanno influito notevolmente nella determinazione dell’attuale 
significato del principio di sussidiarietà. 
Nel pensiero liberale, la sussidiarietà si fondava sulla necessità di 
ridurre l’intervento statale al minimo al fine di garantire la libertà e la 
convivenza tra gli individui, divenendo il criterio in base al quale 
                                                             
9 Alessandra Albanese, Principio di sussidiarietà orizzontale: autonomia sociale e 
compiti pubblici, in Dir. Pubblico n.1/02 pag .51 ss. 
10Johannes Althusius U.J.D., La Politica Elaborata organicamente con metodo e 
illustrata con esempi sacri e profani, a cura di C. Malandrino, Tomo I, 
Claudina,Torino,2009; 
11
 Johannes Althusius U.J.D., La Politica Elaborata organicamente con metodo e 




valutare la legittimità dell’intervento statale con riguardo alle sole 
ipotesi in cui gli individui non fossero in grado di procurarsi 
autonomamente ciò che necessitano, divenendo altresì strumentale 
ad assicurare la libertà dagli abusi del più forte nei confronti del più 
debole. 
In questo modo si realizzava una sussidiarietà di tipo “bipolare”basata 
su una concezione antagonistica del rapporto tra Stato e società alla 
luce di una illimitata fiducia nelle capacità individuali e 
“negativa” tesa ad escludere intervento del potere pubblico, salvo  
particolari circostanze: 
-insufficienza delle capacità o possibilità individuali; 
-minaccia alla sfera di libertà degli individui.12 
È nella dottrina sociale della Chiesa che la sussidiarietà trova 
completo fondamento dove,già a partire dall’Enciclica Rerum 
Novarum di papa Leone XIII del 1891, si legge: “è dunque un errore 
grande e dannoso volere che lo Stato possa intervenire a suo talento 
nel santuario della famiglia. Certo, se qualche famiglia si trova per 
avventura in si gravi strettezze che da sé stessa non le è affatto 
possibile uscirne, è giusto in tali frangenti l'intervento dei pubblici 
poteri, giacché ciascuna famiglia è parte del corpo sociale. Similmente 
in caso di gravi discordie nelle relazioni scambievoli tra i membri di 
una famiglia intervenga lo Stato e renda a ciascuno il suo, poiché 
questo non è usurpare i diritti dei cittadini, ma assicurarli e tutelarli 
secondo la retta giustizia. Qui però deve arrestarsi lo Stato; la natura 
non gli consente di andare oltre”13. 
                                                             
12 Alessandra Albanese, Principio di sussidiarietà orizzontale cit.  






La sussidiarietà veniva considerata limite all’ingerenza dello Stato, 
diretta a salvaguardare le sfere di libertà ed autonomia dei singoli e 
delle famiglie. 
Quanto affermato nella Rerum Novarum, viene ripreso ad ampliato, 
da parte di Pio XI, nell’Enciclica Quadragesimo Anno, promulgata 
proprio in occasione del quarantesimo anniversario della prima.  
Fortemente influenzata dal periodo storico in cui venne elaborata, 
sosteneva la necessità della ricostruzione dell’ordine sociale sulla base 
dei principi di sussidiarietà e solidarietà, scagliandosi contro le 
ripercussioni negative della concezione individualista e liberista del 
capitalismo ed i regimi totalitari fascisti nazisti e del comunismo che 
invece affermavano la centralità dello Stato. 
La sussidiarietà, intesa come “gravissumum principium”14, alla luce 
del quale il pontefice esaminava le azioni poste in essere dal singolo e 
dallo Stato:“deve tuttavia restare saldo il principio importantissimo 
nella filosofa sociale: che siccome è illecito togliere agli individui ciò 
che essi possono compiere con le forze e l'industria propria per 
affidarlo alla comunità, così è ingiusto rimettere a una maggiore e più 
alta società quello che dalle minori e inferiori comunità si può fare.  
Ed è questo insieme un grave danno e uno sconvolgimento del retto 
ordine della società; perché l'oggetto naturale di qualsiasi intervento 
della società stessa è quello di aiutare in maniera suppletiva le 
membra del corpo sociale, non già distruggerle e assorbirle.”15. 
Si pone la necessità, già avvertita da parte di altri autori, di una 
ricostruzione della società partendo dal basso, in cui gli individui 
risultino essere i soli protagonisti dei compiti che riescono a svolgere 
autonomamente. 
                                                             








Principio di sussidiarietà assumeva, in questo modo, una duplice 
accezione:  
-negativa, nella parte in cui si esclude ingerenza del potere statale 
dalle attività che possono essere svolte autonomamente dai singoli o 
gruppi sociali minori; 
-positiva in virtù di un intervento statale teso a favorire e promuovere 
l’attività degli individui. 
Non era riconosciuta all’autonoma iniziativa del singolo una portata 
illimitata, essendole precluse delle materie rispetto alle quali si 
assegnava all’autorità statale il compito di svolgere funzioni di 
direzione, incitamento, vigilanza, repressione a seconda dei casi e 
delle necessità.16 
In qualunque modo venga intesa, la sussidiarietà assume come finalità 
quella di tutelare il valore della solidarietà e la dignità della 
persona,mettendo fine alle competizioni delle classi opposte, 
risvegliando e promovendo una cordiale cooperazione delle varie 
professioni dei cittadini17 di modo da realizzare un ordine sociale, 
considerato come organizzazione gerarchica, il cui fondamento è 
costituito dalla dimensione individuale e dove le istanze sovraordinate 
svolgono una funzione servente rispetto a quelle subordinate.18 
La partecipazione piena alla vita sociale veniva, in questo modo, 
riconosciuta come diritto e concepita come naturale corollario 
                                                             
16 Pio XI cit. n.81 “Perciò è necessario che l'autorità suprema dello stato, rimetta ad 
associazioni minori e inferiori il disbrigo degli affari e delle cure di minor momento, 
dalle quali essa del resto sarebbe più che mai distratta ; e allora essa potrà eseguire 
con più libertà, con più forza ed efficacia le parti che a lei solo spettano, perché essa 
sola può compierle; di direzione cioè, di vigilanza di incitamento, di repressione, a 
seconda dei casi e delle necessità. Si persuadano dunque fermamente gli uomini di 
governo, che quanto più perfettamente sarà mantenuto l'ordine gerarchico tra le 
diverse associazioni, conforme al principio della funzione suppletiva dell'attività 
sociale, tanto più forte riuscirà l'autorità e la potenza sociale, e perciò anche più 
felice e più prospera la condizione dello Stato stesso.”; 
17 Pio XI, cit. n.82; 
18
 A. Albanese, Principio di sussidiarietà orizzontale: autonomia sociale e compiti 




all’autonomia individuale e della responsabilità sociale,escludendo il 
potere di intervento dei pubblici poteri con riguardo a quelle iniziative 
che “individui o gruppi possono attuare altrettanto bene, e qualche 
volta meglio”19. 
Nel 1961, con l’adozione della enciclica Mater et Magistra, papa 
Giovanni  XXIII, assegnava alla sussidiarietà una connotazione teorica  
al fine di dare una risposta sia all’annosa questione operaia, rispetto 
alla quale la Chiesa aveva da sempre assunto una forte posizione per 
garantire la tutela delle classi più deboli, sia per affrontare questioni 
di diritto internazionale legate alla necessità di promuovere lo 
sviluppo di Paesi emergenti. 
Nella parte seconda della enciclica “precisazioni e sviluppi degli 
insegnamenti della Rerum Novarum”, Giovanni XXIII evidenziava la 
necessità di conciliare l’iniziativa personale ed intervento dei pubblici 
poteri in campo economico, riservando a questi ultimi il compito di 
promuovere, nei modi previsti, lo sviluppo produttivo in ragione del 
progresso sociale a beneficio di tutti i cittadini.20 
Il principio di sussidiarietà concepito come criterio dell’azione statale 
nella sua attività di coordinamento, stimolo e supplenza rispetto 
all’azione dei privati.  
“L’esperienza infatti attesta che dove manca l’iniziativa personale dei 
singoli vi è tirannide politica; ma vi è pure ristagno dei settori 
economici diretti a produrre soprattutto la gamma indefinita dei beni 
di consumo e di servizi che hanno attinenza, oltre che ai bisogni 
materiali, alle esigenze dello spirito: beni e servizi che impegnano, in 
                                                             
19 P. Duret, Sussidiarietà ed auotoamministrazione dei privati, cit.; 
20 Giovanni XXIII, Lettera Enciclica Mater et Magistra, Libreria editrice Vaticana, 
Roma,1961 “gli squilibri tra i diversi settori produttivi, tra le diverse zone all’interno 
delle comunità politiche e tra diversi paesi su piano mondiale; come pure di 
contenere le oscillazioni nell’avvicendarsi delle situazioni economiche e di 






modo speciale, la creatrice genialità dei singoli. Mentre dove manca o 
fa difetto la doverosa opera dello Stato, vi è disordine insanabile, 
sfruttamento dei deboli da parte dei forti meno scrupolosi, che 
attecchiscono in ogni terra e in ogni tempo, come il loglio tra il 
grano.”21 
L’intervento dello Stato in ambito economico non doveva ridurre la 
libera iniziativa economica personale dei singoli cittadini, ma 
assicurare un ampliamento della stessa garantendo effettiva tutela 
dei diritti essenziali della persona.22 
Il pensiero di questo pontefice risultava essere caratterizzato da tratti 
di assoluta novità che sembrano addirittura precorrere importanti 
interventi normativi nazionali e sovranazionali.  
Nell’Enciclica Popolorum Progressio del 1967,Paolo VI, consapevole 
della dimensione mondiale della questione sociale (identificata con la 
questione morale), esaminava il rapporto tra giustizia e sviluppo alla 
luce del binomio sussidiarietà-solidarietà auspicando intervento di 
Paesi ricchi a sostegno di quelli che lottano per liberarsi dal giogo 
della fame, della miseria per partecipare anch’essi “ai frutti della 
civiltà”.23 
Nella parte relativa “Programmi e pianificazioni a servizio dell’uomo” 
si assegnava ai pubblici poteri il compito di indicare gli obiettivi da 
perseguire ed i traguardi da raggiungere fornendo i mezzi per la 
realizzazione degli stessi, posto che “la sola iniziativa individuale e il 
semplice gioco della concorrenza non possono assicurare il successo 
dello sviluppo”.24 
                                                             
21 Giovanni XXIII, Mater et Magistra, cit. n.44; 
22 Giovanni XXIII, Mater et Magistra, cit. n.42; 
23 Paolo VI, Lettera Enciclica Popolorum Progressio, n.1, Libreria editrice 
Vaticana,Roma, 1967  
24




Lo sviluppo, non solo quello economico e tecnico, era indicato come 
strumento per“ridurre le disuguaglianze, combattere le 
discriminazioni, liberare l’uomo dalle sue servitù, renderlo capace di 
divenire lui stesso attore responsabile del suo miglioramento 
materiale, del suo progresso morale, dello svolgimento pieno del suo 
destino spirituale.”25 
L’Enciclica Centesimus Annus, adottata nel 1991 per celebrare i cento 
anni dalla Rerum Novarum, riprendeva ed attualizzava il contenuto di 
questa per adattarlo ai più recenti fatti di politica interna ed 
internazionale26e che, con riguardo all’intervento dello stato 
nell’economia, stabiliva: 
“l'attività economica, in particolare quella dell'economia di mercato, 
non può svolgersi in un vuoto istituzionale, giuridico e politico. Essa 
suppone, al contrario, sicurezza circa le garanzie della libertà 
individuale e della proprietà, oltre che una moneta stabile e servizi 
pubblici efficienti. Il principale compito dello Stato, pertanto, è quello 
di garantire questa sicurezza, di modo che chi lavora e produce possa 
godere i frutti del proprio lavoro e, quindi, si senta stimolato a 
compierlo con efficienza e onestà.”27 
Il papa additava come ostacolo per lo sviluppo e l’ordine sociale la 
mancanza di sicurezza, alimentata dalla corruzione dei pubblici poteri, 
da scorrette forme di arricchimento ottenute mediante attività 
speculative indifferenti all’esigenza di tutela dei valori essenziali della 
persona.  
                                                             
25 Paolo VI, Lettera Enciclica Popolorum Progressio, cit. n. 34 “Dire sviluppo è in 
effetti dire qualcosa che investe tanto il progresso sociale che la crescita economica. 
Non basta accrescere la ricchezza comune perché sia equamente ripartita, non 
basta promuovere la tecnica perché la terra diventi più umana da abitare. 








Proprio al fine di fronteggiare questi problemi si provvedeva ad 
attribuire allo Stato il potere/dovere di intervenire al fine di: 
 -assecondare l’attività delle imprese mediante la creazione di 
condizioni che assicurino occasioni di lavoro;  
-supportare l’impresa nei momenti di crisi economica; 
-garantire e tutelare l’esercizio dei diritti umani nel settore 
economico.28 
In situazioni eccezionali ed urgenti da cui poteva derivare un 
pregiudizio al bene comune, si riconosceva allo Stato un ruolo di 
supplente nei confronti di settori sociali e sistemi d’imprese se, 
temporaneamente, non all’altezza del ruolo loro assegnato. 
Si muoveva, inoltre, una critica all’ eccessivo ampliamento della sfera 
d’intervento statale conseguente dalla mancata comprensione delle 
funzioni e compiti di cui questo era titolare. 
Ponendo in essere un’interpretazione estensiva di alcune parti 
dell’Enciclica citata è possibile scorgere, accanto all’accezione 
verticale del principio di sussidiarietà, anche quella orizzontale nella 
parte in cui si stabilisce che: “Oltre alla famiglia, svolgono funzioni 
primarie ed attivano specifiche reti di solidarietà anche altre società 
intermedie. Queste, infatti, maturano come reali comunità di persone 
ed innervano il tessuto sociale, impedendo che scada nell'anonimato 
ed in un'impersonale massificazione, purtroppo frequente nella 
moderna società. È nel molteplice intersecarsi dei rapporti che vive la 
persona e cresce la «soggettività della società».”29 
Filo conduttore di quest’ opera l’idea che sussidiarietà e solidarietà 
unitariamente intese, siano strumentali ad assicurare e realizzare la 
dignità della persona e la sua più completa realizzazione. 
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 Giovanni Paolo II, Lettera Enciclica Centesimus Annus cit., n.48 
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La Chiesa guardava con particolare favor alla democrazia la 
quale,assicurando la partecipazione dei cittadini alle scelte 
politiche,mediante l’elezione dei propri rappresentanti, impedisce la 
formazione di gruppi di potere ristretti che, mossi dalla volontà di 
perseguire interessi particolari e fini ideologici, mirano 
semplicemente ad usurpare il potere Statale.  
Più recente l’Enciclica Caritas in Veritate, adottata nel 2009 da papa  
Benedetto XVI in occasione dei quarant’anni della Popolorum 
Progressio, affronta anch’essa i problemi della dottrina sociale in una 
chiave decisamente più moderna avendo riguardo alla posizione di 
interdipendenza tra Stati nel contesto internazionale e considerando 
l’aiuto nei confronti dei Paesi poveri strumento di creazione di 
ricchezza per tutti i popoli. 
La sussidiarietà viene intesa da una parte come aiuto offerto alla 
persona per assicurarne l’inalienabile libertà e dignità valorizzando la 
sua capacità di dare sempre qualcosa agli altri; dall’altra come criterio 
guida della globalizzazione verso un sviluppo umano, favorendo la 
costituzione di un “governo della globalizzazione” articolato su più 
livelli che cooperano reciprocamente. 30 
Benedetto XVI indica la sussidiarietà e la solidarietà come entrambe 
sufficienti e necessarie poiché “la sussidiarietà senza la solidarietà 
scade nel particolarismo sociale, mentre la solidarietà senza la 
sussidiarietà scade nell'assistenzialismo che umilia il portatore di 
bisogno.”31 
                                                             
30 Benedetto XVI, Lettera Enciclica Caritas in Veritate n.57, Libreria Editrice Vaticana, 
Roma,2009; 
31 Benedetto XVI, Lettera Enciclica Caritas in Veritate cit., considerazione compiuta 
dal pontefice avendo riguardo agli aiuti internazionali allo sviluppo che talvolta 
mantengono un popolo in una posizione di dipendenza o addirittura favoriscono 
delle situazioni di dominio locale. Si pone la necessità che tali programmi d’aiuto 
siano erogati “coinvolgendo non solo i governi dei Paesi interessati, ma anche gli 
attori economici locali e i soggetti della società civile portatori di cultura, comprese 




1.2 Sussidiarietà: nascita ed evoluzione del principio nel 
diritto europeo.  
 
Il principio di sussidiarietà viene enunciato espressamente solo a 
partire dal trattato di Maastricht nel 1992, anche se, una 
considerevole parte della dottrina, lo rinviene “seppur 
implicitamente” in alcune disposizioni dei trattati istitutivi: art. 5 del 
trattato CECA32e nell’ art235 del trattato CEE. In particolare, in 
quest’ultimo venivano fissati dei criteri di carattere procedurale per 
garantire l’azione della comunità, nelle ipotesi in cui, pur non essendo 
titolare del potere, l’intervento fosse risultato necessario per 
realizzare uno degli scopi della comunità, nel funzionamento del 
mercato comune.33 
In questi articoli si scorgerebbero, secondo alcuni autori, i fondamenti 
del principio di sussidiarietà concepito, generalmente, come limite o 
                                                                                                                                                
le caratteristiche di programmi integrati e partecipati dal basso. Resta vero infatti 
che la maggior risorsa da valorizzare nei Paesi da assistere nello sviluppo è la risorsa 
umana: questa è l'autentico capitale da far crescere per assicurare ai Paesi più 
poveri un vero avvenire autonomo.” 
32 Art.5 Trattato CECA: “La Comunità compie la sua missione, alle condizioni previste 
dal presente trattato, con interventi limitati. A tal fine essa: chiarisce e facilita 
l'azione degli interessati raccogliendo informazioni, organizzando consultazioni e 
definendo scopi generali; pone mezzi di finanziamento a disposizione delle imprese 
per i loro investimenti e partecipa agli oneri del riadattamento; assicura la 
costituzione, il mantenimento e il rispetto di condizioni normali di concorrenza ed 
esercita un'azione diretta sulla produzione e sul mercato soltanto quando le 
circostanze lo richiedano; rende pubblici i motivi della sua azione e prende i 
provvedimenti necessari per assicurare il rispetto delle norme previste dal presente 
trattato. Le istituzioni della Comunità esercitano queste attività con un apparato 
amministrativo ridotto, in cooperazione stretta con gli interessati.” 
(http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX:11951K005 ) 
33 Art.235 Trattato CEE: “Quando un’azione della Comunità risulti necessaria per 
raggiungere, nel funzionamento del mercato comune, uno degli scopi della 
Comunità, senza che il presente trattato abbia previsto i poteri d’azione a tal uopo 
richiesti, il Consiglio, deliberando all’unanimità su proposta della Commissione e 




“confine” all’ azione del soggetto sovraordinato il cui superamento 
richiede titolo di legittimazione ulteriore pena inammissibilità.34 
Altra parte della dottrina invece, esclude che articolo 235 CEE possa 
ritenersi quale riconoscimento “ante litteram”35della sussidiarietà per 
almeno due ordini di ragioni: 
1)non contiene un criterio di individuazione del soggetto legittimato 
al compimento dell’azione, dovendosi considerare piuttosto come 
clausola generale di attribuzione del potere, tenuta anch’essa al 
rispetto del principio di sussidiarietà;  
2)non richiede l’ accertamento dell’insufficienza dei mezzi a 
disposizione dello Stato per realizzare gli obiettivi stabiliti dal trattato. 
Secondo altri autori, ancora, la sussidiarietà potrebbe essere ricavata 
in via interpretativa anche dal contenuto dell’art.100 CEE36in cui 
vengono definiti procedimenti da seguire, a livello comunitario, al fine 
di favorire armonizzazione delle fonti normative degli Stati membri 
ponendo rimedio ad eventuali carenze del meccanismo 
concorrenziale e senza interferire nel campo d’azione riservato agli 
stati (azione comunitaria sussidiaria rispetto disciplina dettata dagli 
stati). 
Nel 1977 all’interno del rapporto elaborato da un gruppo di studio 
presieduto dall’economista MC Dougall37 sul “ruolo della finanza 
pubblica nell’integrazione europea”si rinviene il primo richiamo al 
                                                             
34 L. Grimaldi, Il principio di sussidiarietà orizzontale tra ordinamento comunitario 
ed ordinamento interno, Cacucci Editore, Bari, 2006; 
35 F. Ippolito, Fondamento attuazione e controllo del principio di sussidiarietà nel 
diritto della Comunità ed Unione europea, Giuffrè Editore, Milano, 2007;  
36 art.100, par.1 Trattato CEE: “Il Consiglio, deliberando all’unanimità su proposta 
della Commissione, stabilisce direttive volte al ravvicinamento delle disposizioni 
legislative, regolamentari ed amministrative degli Stati membri che abbiano 
un’incidenza diretta sull’instaurazione o sul funzionamento del mercato comune.” 
37 Report of the study group on the role of public finance in european integration, 






principio di sussidiarietà come finalizzato ad adottare, anche in 
Europa, il modello federale presente in America al fine di 
contemperare l’esigenza di accentramento con quella di difesa delle 
diversità dei singoli Stati. 
Si iniziava così a scorgere, accanto alla dimensione puramente 
economica del processo di integrazione, quella politica dove la 
sussidiarietà veniva intesa “criterio guida”38 nell’attribuzione delle 
competenze e “parametro di legittimità dell’azione comunitaria” 
diretta ad evitare“creazione di un super Stato accentratore”, 
“avvicinare il potere ai cittadini” assicurando attribuzioni maggiori 
alle autorità locali, nel rispetto delle esigenze degli Stati e garantendo 
coerenza nel processo di integrazione comunitaria. 
Il criterio impiegato per decidere l’allocazione delle competenze era 
c.d Spillover test, il quale si basava sullo studio degli effetti 
transfrontalieri dell’azione esercitata in una determinata materia. In 
questo modo la Comunità diveniva il centro privilegiato per 
l’attuazione delle politiche macro-economiche, attribuendo, invece, 
agli Stati settori come: istruzione, sanità pubblica, servizi sociali e 
sicurezza sociale.39 
Nel preambolo del progetto di trattato sull’Unione Europea “c.d 
progetto Spinelli”, adottato febbraio del 1984,conformemente al 
principio di sussidiarietà, la Comunità era considerata titolare 
“soltanto di quelle competenze necessarie ad assolvere i compiti che 
le istituzioni possono realizzare in modo più soddisfacente che non gli 
Stati isolatamente.”40 
                                                             
38 F. Ippolito, Fondamento attuazione e controllo del principio di sussidiarietà nel 
diritto della Comunità ed Unione europea cit.; 
39 F. Ippolito, Fondamento attuazione e controllo del principio di sussidiarietà nel 
diritto della Comunità ed Unione europea; . 
40




Il “Migliore soddisfacimento dei compiti” diveniva il criterio di 
legittimità dell’intervento comunitario differentemente da quanto 
affermato nel rapporto, precedentemente citato, dove si faceva 
riferimento al criterio della “maggiore efficacia”  
Nonostante la diversa dizione impiegata, non è dato constatare una 
diversità sostanziale tra le due formulazioni, soprattutto avendo 
riguardo al contenuto dell’art.12del progetto che, riferendosi 
all’azione comunitaria, si esprime in termini di efficacia. 41 
Iniziava ad affermarsi, nel contesto comunitario, la necessità di 
valorizzare il principio di sussidiarietà che veniva variamente 
interpretato della Istituzioni europee. In particolare, la Commissione 
attribuiva a questo una natura strettamente politica, quale criterio di 
ripartizione verticale delle competenze, dall’altra il Parlamento ne 
esaltava la connotazione giuridica di criterio regolatore dell’esercizio 
delle competenze concorrenti, come previsto espressamente nell’ 
art.12 par.2. 
Nel febbraio 1986 firmato l’Atto unico europeo che, entrato in vigore 
1 luglio 1987, era diretto a realizzare “uno spazio senza frontiere 
interne, nel quale è assicurata la libera circolazione delle merci, delle 
persone, dei servizi e dei capitali”42ed assegnava per la prima volta 
valenza normativa al principio di sussidiarietà (anche se con riguardo 
alla sola politica ambientale). 
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 art.12, par.2 Progetto di Trattato che istituisce l’Unione Europea, N.C 77/38 : 
“quando il presente trattato attribuisce una competenza concorrente all’Unione, 
l’azione degli stati membri si esercita nei casi in cui l’Unione non è intervenuta. 
L’Unione agisce esclusivamente per svolgere i compiti che in comune possono 
essere svolti più efficacemente che non dai singoli stati membri separatamente, in 
particolare quelli la cui realizzazione richiede l’azione dell’Unione, giacché le loro 
dimensioni o i loro effetti oltrepassano i confini nazionali. La legge che mette in 
moto l’azione comune in un settore non ancora affrontato dall’Unione o dalla 
Comunità deve essere adottata secondo la procedura della legge organica. 
42





Nell’art.130R si legittimava l’ intervento della Comunità, nella misura 
in cui, gli obiettivi fissati dal Trattato potessero essere realizzati 
meglio a livello comunitario piuttosto che ad opera dei singoli Stati 
membri. 
Gli obiettivi a cui si faceva riferimento erano quelli della salvaguardia 
tutela e miglioramento della qualità dell’ambiente; accorta e razionale 
utilizzazione delle risorse naturali; protezione della salute umana e 
risoluzione dei problemi riguardanti l’ambiente a livello regionale e 
mondiale. 
Nella sentenza Commissione c.Belgio 2/90 del 9luglio 1992  la Corte di 
Giustizia stabiliva che la realizzazione di tali obiettivi da una parte 
legittimava l’azione specifica delle Istituzioni comunitarie, dall’altra 
non precludeva agli Stati membri l’adozione di disposizioni più 
rigorose purché non si introducessero, nell’ambito del mercato 
comune, illegittime restrizioni agli scambi inter-statali e non si 
pregiudicassero le finalità comuni. 43 
La Corte quindi attribuiva alla sussidiarietà una connotazione positiva 
idonea a legittimare intervento comunitario se diretto a realizzare 
meglio gli obiettivi comuni. 
Medesimo significato nella disposizione di apertura del titolo V, 
art.130A nel quale l’azione comunitaria era intesa come “diretta a 
realizzare il rafforzamento della coesione economica e sociale tra gli 
stati e finalizzata a promuovere sviluppo armonioso dell’insieme della 
comunità”altresì mirata a “ridurre il divario tra le diverse regioni ed il 
ritardo di quelle meno favorite”.  
Prima di concludere l’esame sull’ Atto Unico europeo è doveroso 
sottolineare come taluni autori, con riguardo all’art.130R, escludano 
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che possa essere inteso come primo riconoscimento del principio di 
sussidiarietà per alcune ragioni quali: 
-mancanza della caratteristica della generalità essendo riferito alla 
sola materia ambientale; 
-efficacia dell’azione intesa quale criterio di legittimità dell’intervento 
comunitario, non si ha riguardo all’insufficienza dell’azione nazionale; 
-non individua quale criterio della migliore efficacia quello della 
natura transfrontaliera degli effetti prodotti 
dall’azione(differentemente dal trattato di Maastricht). 
Questa tesi sembra essere avallata da alcune pronunce della Corte di 
Giustizia, la quale ha escluso la possibilità di sindacare la legittimità 
degli atti adottati in violazione del principio di sussidiarietà prima 
dell’entrata in vigore del trattato sull’Unione Europea (il rischio 
sarebbe quello di assegnare al principio una valenza retroattiva). 44 
Il trattato dell’Unione Europea, firmato a Maastricht 7 febbraio 1992, 
apre una nuova fase del diritto europeo mediante la definizione di 
principi generali comunitari che hanno costituito essenziali 
fondamenta di una integrazione più intensa e coerente tra gli Stati 
membri.  
Tra tali principi, anche quello di sussidiarietà che viene richiamato già 
all’interno del Preambolo in cui si manifesta la volontà degli Stati di 
                                                             
44 Corte di Giustizia, sentenza 21 febbraio 1995 T-29/92Vereniging van 
Samenwerkende Prijsregelende Organisaties in de Bouwnijverheid e altri contro 
Commissione delle Comunità europee “Il principio di sussidiarietà non costituiva, 
prima dell'entrata in vigore del Trattato sull'Unione europea, un principio generale 
del diritto alla luce del quale andava sindacata la legittimità degli atti comunitari. Un 
atto adottato prima dell'entrata in vigore dell'art. 3 B, secondo comma, del Trattato 
CE non deve essere sindacato alla luce di tale disposizione, a meno di attribuire a 





favorire “un’Unione sempre più stretta tra popoli dell’Europa in cui 
decisioni siano assunte il più possibile vicino ai cittadini.”45 
Nell’art.3B TUE (diventato art.5 Trattato di Amsterdam) il principio di 
sussidiarietà concepito come limite all’azione dell’Unione che, nelle 
materie non riservate alla sua competenza esclusiva, poteva 
intervenire solo al ricorrere di particolari circostanze: 
- insufficienza dell’azione statale; 
-migliore realizzazione degli obiettivi del Trattato, a livello europeo, in 
relazione alla portata ed agli effetti degli stessi.46 
La sussidiarietà fondava, in questo modo, una presunzione relativa di 
competenza statale, divenendo complementare al principio di 
attribuzione secondo cui “Comunità agisce nei limiti delle competenze 
che le sono conferite e degli obiettivi che le sono assegnati dal 
presente trattato.” 
L’ampiezza della formulazione (genericità) aveva consentito una 
lettura estensiva della disposizione in esame, talvolta anche in senso 
contrario al tenore letterale, giustificando l’intervento normativo 
comunitario sulla base della teoria dei c.d poteri impliciti. 
Nel Trattato non si fa espresso riferimento all’accezione orizzontale 
del principio il quale, tuttavia, può essere ricavato in via interpretativa 
attraverso la lettura combinata dell’art.3B con il 12° capoverso del 
                                                             
45 Trattato sull’Unione Europea,Gazzetta ufficiale n. C 191 del 29/07/1992 pag. 0001 
– 0110 (http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/IT/TXT/?uri=celex%3A11992M%2FTXT );  
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 Art. 3 B trattato sull’Unione Europea,Gazzetta ufficiale n. C 191 del 29/07/1992, 
“La Comunità agisce nei limiti delle competenze che le sono conferite e degli 
obiettivi che le sono assegnati dal presente trattato. 
Nei settori che non sono di sua esclusiva competenza la Comunità interviene, 
secondo il principio della sussidiarietà, soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi 
dell'azione prevista non possono essere sufficientemente realizzati dagli Stati 
membri e possono dunque, a motivo delle dimensioni o degli effetti dell'azione in 
questione, essere realizzati meglio a livello comunitario. 
L'azione della Comunità non va al di là di quanto necessario per il raggiungimento 





Preambolo47 e il paragrafo 2 dell’articolo A Titolo I “disposizioni 
comuni”48 da cui emerge la necessità che le decisioni siano assunte il 
più vicino possibile ai cittadini in quanto essenziali protagonisti del 
processo di integrazione europea. 
Sebbene al principio fosse attribuito tale importante ruolo, da parte 
del trattato di Maastricht, il primo periodo di vigenza fu caratterizzato 
da un atteggiamento della Corte di giustizia che, invece di valorizzarlo, 
manifestava una scarsa propensione a richiamare e sanzionare la 
violazione dello stesso. 
Paradigmatica di questo atteggiamento la sentenza Regno Unito c. 
Consiglio49pronunciata dalla Corte di Giustizia, a seguito 
dell’impugnazione della direttiva 93/104/CE, adottata dal Consiglio, e 
finalizzata a disciplinare alcuni aspetti dell’organizzazione dell’orario 
di lavoro. Il Regno Unito contestava una lesione significativa degli 
interessi statali da parte del Consiglio che, prima dell’adozione 
dell’atto, non aveva valutato se gli effetti da questo prodotti 
avrebbero potuto essere adeguatamente disciplinati attraverso sole 
misure nazionali. 
La Corte, ritenendo l’intervento del Consiglio diretto a perseguire un 
“miglioramento del livello esistente di tutela della sicurezza e della 
salute dei lavoratori in una prospettiva di progresso” per il quale 
risulta necessario l’ intervento comunitario e sottolineando come la 
politica sociale ampli la discrezionalità delle scelte legislative, limitava 
                                                             
47 Preambolo,12°capoverso, trattato sull’Unione Europea,Gazzetta ufficiale n. C 191 
del 29/07/1992 “DECISI a portare avanti il processo di creazione di un'unione 
sempre più stretta fra i popoli dell'Europa, in cui le decisioni siano prese il più vicino 
possibile ai cittadini, conformemente al principio della sussidiarietà”; 
48 art. A, par.2,trattato sull’Unione Europea,Gazzetta ufficiale n. C 191 del 
29/07/1992 : “Il presente trattato segna una nuova tappa nel processo di creazione 
di un'unione sempre più stretta tra i popoli dell'Europa, in cui le decisioni siano 
prese il più vicino possibile ai cittadini.” 
49




il suo controllo alle sole ipotesi di errore manifesto, sviamento di 
potere, superamento manifesto dei limiti della sua discrezionalità. 
Nella pronuncia Germania contro Parlamento e Consiglio50 in cui 
l’oggetto della controversia era la direttiva 94/19/CE relativa ai 
sistemi di garanzia dei depositi, la Corte esaminava il rispetto del 
principio di sussidiarietà sotto il profilo procedurale, ritenendo 
sufficiente, ai fini della legittimità dell’atto, il richiamo nella 
motivazione generale delle ragioni in virtù delle quali istituzioni hanno 
ritenuto l’azione conforme al principio, non essendo necessario, 
invece, che la sussidiarietà sia espressamente richiamata in uno dei 
considerando introduttivi della misura.51 
Le questioni sollevate facevano emerge l’inadeguatezza del principio 
di salvaguardare le competenze statali e di razionalizzare l’esercizio e 
la possibile espansione delle competenze comunitarie non 
espressamente attribuite. 
Il Trattato di Amsterdam, firmato il 2 ottobre 1997 ed entrato in 
vigore 1 maggio 199952,ha riportato in modo invariato il contenuto 
dell’art.3B del Trattato sull’Unione nel testo dell’art.5, introducendo 
però importanti novità in un apposito “protocollo sull’applicazione dei 
principi di sussidiarietà e proporzionalità”, nel quale si è provveduto 
alla “procedimentalizzazione” del principio, al fine di chiarire le 
ambiguità della formulazione precedente e di modo da superare le 
difficoltà che si erano riscontrate in sede di attuazione. 
Le disposizioni contenute nel protocollo costituiscono il primo 
tentativo di ricondurre il principio di sussidiarietà in una dimensione 
                                                             
50 Corte di giustizia, 13 maggio 1997, Germania c. Parlamento e Consiglio, C-233/94; 
51 F. Ippolito, Fondamento, attuazione e controllo del principio di sussidiarietà nel 
diritto della Comunità ed Unione Europea, cit. 
52Trattato di Amsterdam che modifica il trattato sull'Unione europea, i trattati che 
istituiscono le Comunità europee e alcuni atti connessi,Gazzetta ufficiale n. C 340 
del 10/11/1997 pag. 0001 - 0144(http://eur-lex.europa.eu/legal-




strettamente giuridica, circoscrivendone la portata socio-politica che 
lo ha da sempre caratterizzato.53 
L’azione dell’Unione era preclusa se lo Stato poteva agire in modo 
autonomo ed efficace, accostando, al principio di sussidiarietà, quelli 
fissati ad opera della giurisprudenza della Corte di Giustizia circa i 
rapporti tra diritto nazionale e quello comunitario nonché 
mantenimento “aquis”54 comunitario e dell’equilibrio istituzionale.55 
Venivano individuati una serie di indicatori di carattere qualitativo e 
quantitativo, che consentivano di valutare la maggiore efficacia 
dell’azione dell’Unione rispetto a quella statale, al fine del migliore 
perseguimento degli obiettivi fissati, per esempio: presenza di 
elementi transnazionali, pregiudizio rilevante per gli interessi 
nazionali, conflitto con le previsioni del trattato.56 
                                                             
53 S. Papa, La sussidiarietà alla prova: i poteri sostitutivi nel nuovo ordinamento 
costituzionale, Giuffrè, Milano, 2008;  
54 Aquis comunitario: “È l'insieme dei diritti, degli obblighi, dei principi e dei valori 
che i Paesi membri della Ue hanno liberamente deciso di condividere. L’acquis 
comunitario corrisponde pertanto a una piattaforma comune di diritti e di obblighi 
che vincolano l'insieme degli Stati membri e che è in costante evoluzione.  
In concreto, l’acquis è costituito dai principi e dagli obiettivi politici espressi nei 
trattati europei; dalla legislazione adottata in applicazione dei trattati; dalla 
giurisprudenza della Corte di giustizia; dalle dichiarazioni e dalle risoluzioni adottate 
nell'ambito dell'Unione; dagli atti che rientrano nella politica estera e di sicurezza 
comune; dagli atti che rientrano nel contesto della giustizia e degli affari interni; 
dagli accordi internazionali conclusi dalla Comunità e da quelli conclusi dagli Stati 
membri tra essi nei settori di competenza dell'Unione. I paesi che si candidano ad 




55 Protocollo sull’applicazione dei principi di sussidiarietà e proporzionalità n.2  
56
 N.5 “Protocollo sull’applicazione dei principi di sussidiarietà e proporzionalità”: 
“Affinché l’azione comunitaria sia giustificata, devono essere rispettati entrambi gli 
aspetti del principio di sussidiarietà: gli obiettivi dell’azione proposta non possono 
essere sufficientemente realizzati con l’azione degli Stati membri nel quadro dei 
loro sistemi costituzionali nazionali e perciò possono dunque essere meglio 
conseguiti mediante l’azione da parte della Comunità. 
Per valutare se la condizione di cui sopra è soddisfatta dovrebbero essere applicati i 
seguenti principi guida: il problema in esame presenta aspetti transnazionali che 
non possono essere disciplinati in maniera soddisfacente mediante l’azione degli 
Stati membri; le azioni dei soli Stati membri o la mancanza di un’azione comunitaria 




Con riguardo a quest’ultimo, sorgevano dubbi interpretativi circa la 
possibilità di riferire il conflitto alle sole previsioni del Trattato 
riguardanti la necessità di rafforzare la coesione economica e sociale, 
oppure, nel senso più generico, di evitare rilevante pregiudizio per gli 
interessi nazionali altrimenti determinabili. 
Sempre nell’ottica di favorire attuazione del principio di sussidiarietà 
e di evitare compromissione dell’ azione statale, si ponevano peculiari 
oneri in capo alle Istituzioni comunitarie, in particolare, secondo 
quanto previsto nel punto 9 del protocollo, la Commissione era tenuta 
ad “effettuare ampie consultazioni prima di vagliare le proposte degli 
atti legislativi ed eventualmente pubblicare il risultato di tali atti 
preparatori, salvi i casi di particolare necessità ed urgenza” nonché  
“presentare annualmente una relazione circa applicazione del 
principio di sussidiarietà”. 57 
Ulteriori oneri erano posti anche a carico del Parlamento Europeo e 
Consiglio ai quali era affidato il compito di controllare che la 
conformità delle proposte della Commissione al principio di 
sussidiarietà.58 
                                                                                                                                                
correggere distorsioni di concorrenza o evitare restrizioni commerciali dissimulate o 
rafforzare la coesione economica e sociale) o comunque pregiudicherebbero in 
modo rilevante gli interessi degli Stati membri; l’azione a livello comunitario 
produrrebbe evidenti vantaggi per la sua dimensione o i suoi effetti rispetto 
all’azione a livello di Stati membri.” 
57 N.9 protocollo sull’applicazione del principio di sussidiarietà e proporzionalità, si 
prevede altresì che la Commissione “tenga nel debito conto la necessità che gli 
oneri, siano essi finanziari o amministrativi, che ricadono sulla Comunità, sui governi 
nazionali, sugli enti locali, sugli operatori economici, sui cittadini, siano minimi e 
commisurati all’obiettivo da conseguire” nonché “giustificare la pertinenza delle sue 
proposte con riferimento al principio di sussidiarietà; se necessario, la motivazione 
che accompagna la proposta fornir{ dettagli a questo riguardo. Il finanziamento, 
totale o parziale, di azioni comunitarie con fondi del bilancio comunitario richiede 
una spiegazione;” 
58 N.11 protocollo sull’applicazione del principio di sussidiarietà e proporzionalità 
“Nel pieno rispetto delle procedure applicabili, il Parlamento europeo e il Consiglio 
procedono all’esame della conformità delle proposte della Commissione con le 
disposizioni dell’articolo 3 B del trattato, quale parte integrante dell’esame generale 




Il periodo successivo all’entrata in vigore del trattato di Amsterdam, è 
stato caratterizzato, a livello giurisprudenziale, da una più attenta 
considerazione del principio ad opera sia dei giudici nazionali che 
della stessa Corte di Giustizia. 
Nel caso British american tobacco59la Corte di giustizia si era 
pronunciata a seguito di un rinvio pregiudiziale di validità sollevato 
dalla High Court of Justice (England & Wales), Queen's Bench Division 
(Administrative Court) (Regno Unito) avente ad oggetto direttiva 
2001/37/CE, riguardante ravvicinamento delle disposizioni legislative, 
regolamentari e amministrative degli Stati membri circa la 
lavorazione, presentazione e vendita dei prodotti del tabacco.  
Le parti ricorrenti British American Tobacco e Imperial Tobacco 
Limited (industrie manifatturiere del regno unito, tra le maggiori a 
livello mondiale) contestavano dinanzi alla High Court of Justice 
(Administrative Court) obbligo del Regno Unito di recepire la direttiva 
eccependo l’invalidità della stessa, per varie cause, tra cui violazione 
del principio di sussidiarietà sotto il profilo materiale, avendo il 
legislatore “completamente omesso di considerare tale principio o, 
comunque, di prenderlo in considerazione in modo corretto”.  
La Corte escludeva che, nel caso di specie, potesse dichiararsi 
l’invalidità dell’atto per violazione del principio di sussidiarietà poiché, 
in ragione degli obiettivi che la direttiva intendeva realizzare, il livello 
comunitario risultava migliore rispetto ad eventuali azioni statali60 la 
cui insufficienza veniva ricavata sulla base della differenza tra la 
normativa interna rispetto a quella comunitaria da cui poteva 
derivare un pregiudizio al funzionamento del mercato comune.61 
                                                                                                                                                
Commissione sia le modifiche che il Parlamento e il Consiglio prevedono di 
apportare alla proposta.” 
59Corte di Giustizia UE, sez. grande, sentenza 12/12/2006 n° C-380/03  
60
Corte di Giustizia UE, sez. grande, sentenza 12/12/2006 n° C-380/03, n.182; 
61




Si sottolineava quindi la natura dinamica della sussidiarietà la quale 
“lascia necessario margine di valutazione al legislatore europeo” e si 
escludeva la contrarietà della direttiva rispetto alle linee guida 
tracciate dal protocollo sulla sussidiarietà.62 
Nel Trattato che adotta una costituzione per l’Europa63, firmato a 
Roma 29 ottobre 2004, il principio di sussidiarietà veniva richiamato, 
insieme a quello di proporzionalità ed attribuzione, nell’ art.I-11, 
Titolo III, parte I, quale “principio fondamentale” per l’esercizio delle 
competenze da parte dell’Unione.64 
Nei settori che non sono riservati alla sua competenza 
esclusiva65intervento dell’Unione veniva subordinato alla sussistenza 
di particolari requisiti: 
                                                             
62Corte di Giustizia UE, sez. grande, sentenza 12/12/2006 n° C-380/03  n.285; 
63 Trattato che adotta una Costituzione per l’Europa,Gazzetta ufficiale dell’Unione 
europea, C 310, 16 dicembre 2004 ; 
64 art.I-11 Trattato che adotta una costituzione per l’Europa: “La delimitazione delle 
competenze dell'Unione si fonda sul principio di attribuzione. L'esercizio delle 
competenze dell'Unione si fonda sui principi di sussidiarietà e proporzionalità. 
2.   In virtù del principio di attribuzione, l'Unione agisce nei limiti delle competenze 
che le sono attribuite dagli Stati membri nella Costituzione per realizzare gli obiettivi 
da questa stabiliti. Qualsiasi competenza non attribuita all'Unione nella Costituzione 
appartiene agli Stati membri. 
3.   In virtù del principio di sussidiarietà, nei settori che non sono di sua competenza 
esclusiva, l'Unione interviene soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi dell'azione 
prevista non possono essere sufficientemente raggiunti dagli Stati membri, né a 
livello centrale né a livello regionale e locale, ma possono, a motivo della portata o 
degli effetti dell'azione in questione, essere meglio raggiunti a livello di Unione. 
Le istituzioni dell'Unione applicano il principio di sussidiarietà conformemente al 
protocollo sull'applicazione dei principi di sussidiarietà e di proporzionalità. I 
parlamenti nazionali vigilano sul rispetto di tale principio secondo la procedura 
prevista in detto protocollo. 
4.   In virtù del principio di proporzionalità, il contenuto e la forma dell'azione 
dell'Unione non vanno al di là di quanto necessario per il raggiungimento degli 
obiettivi della Costituzione. 
Le istituzioni dell'Unione applicano il principio di proporzionalità conformemente al 
protocollo sull'applicazione dei principi di sussidiarietà e di proporzionalità.” 
65 Art.I-12, par.1 Trattato che adotta una costituzione per l’Europa, definisce le 
competenze esclusive quelle in cui “l'Unione può legiferare e adottare atti 
giuridicamente vincolanti. Gli Stati membri possono farlo autonomamente solo se 
autorizzati dall'Unione oppure per attuare gli atti dell'Unione.” 
La definizione delle materie riservate alla esclusiva competenza Europea compiuta 




-gli Stati(sia con riguardo al livello centrale che regionale e locale) 
ritenuti non in grado di realizzare, in modo sufficiente, gli obiettivi 
fissati nel Trattato; 
-obiettivi del Trattato potevano essere meglio perseguiti dall’Unione, 
in ragione della portata e degli effetti di questi. 
Strumentale all’affermazione di tali finalità è il principio di 
proporzionalità, in base al quale il raggiungimento degli obiettivi della 
Costituzione veniva inteso come limite al contenuto ed alla forma 
dell’azione dell’Unione. 
Il principio di attribuzione, invece, svolgeva la funzione di delimitare le 
competenze dell’Unione, facendo sorgere una presunzione “relativa” 
di competenza statale con riguardo a quelle materie che non le 
fossero state espressamente attribuite. 
A questo Trattato, come già era avvenuto per il trattato di 
Amsterdam, era allegato il “protocollo sull’applicazione dei principi di 
sussidiarietà e proporzionalità” come manifesto della volontà delle 
parti contraenti di garantire che le decisioni fossero assunte “il più 
vicino possibile ai cittadini”, attraverso: 
-richiamo della dimensione regionale di cui la Commissione doveva 
tenere conto in sede della formulazione della proposta normativa;66 
                                                                                                                                                
doganale; b)definizione delle regole di concorrenza necessarie al funzionamento del 
mercato interno; c)politica monetaria per gli Stati membri la cui moneta è l'euro; 
d)conservazione delle risorse biologiche del mare nel quadro della politica comune 
della pesca; e)politica commerciale comune. 
2.L'Unione ha inoltre competenza esclusiva per la conclusione di accordi 
internazionali allorché tale conclusione è prevista in un atto legislativo dell'Unione o 
è necessaria per consentirle di esercitare le sue competenze a livello interno o nella 
misura in cui può incidere su norme comuni o alterarne la portata.”    
66 Art 2 protocollo sull’applicazione del principio di proporzionalità e sussidiarietà 
allegato al Trattato che adotta una costituzione per l’Europa: “Prima di proporre un 
atto legislativo europeo, la Commissione effettua ampie consultazioni. Tali 
consultazioni devono tener conto, se del caso, della dimensione regionale e locale 
delle azioni previste .Nei casi di straordinaria urgenza, la Commissione non procede 




-progetti di atti legislativi europei accompagnati da una scheda 
contenente elementi circostanziati di modo da valutare il rispetto dei 
principi di sussidiarietà e proporzionalità;67 
-coinvolgimento diretto dei Parlamenti nazionali nel controllo del 
principio di sussidiarietà sia, a livello preventivo, durante lo 
svolgimento del processo decisionale, mediante invio alle Istituzioni 
europee di pareri motivati sul mancato rispetto del principio (c.d. 
meccanismo di allarme preventivo) che a posteriori davanti agli organi 
giurisdizionali.68 
Questi pareri, al ricorrere di particolari circostanze, potevano 
comportare riesame del progetto normativo a seguito del quale, 
questo avrebbe potuto essere conservato, modificato o ritirato 
motivatamente.69 
Il Trattato che adotta una costituzione per l’Europa non è entrato mai 
in vigore, a causa della mancata ratifica da parte di tutti i Paesi 
                                                             
67 Art.5 protocollo sull’applicazione del principio di sussidiarietà e proporzionalità, 
chiarisce il contenuto della scheda di accompagnamento dei progetti di atti 
legislativi: “elementi che consentano di valutarne l’impatto finanziario e le 
conseguenze, quando si tratta di una legge quadro europea, sulla regolamentazione 
che sarà attuata dagli Stati membri, ivi compresa, se del caso, la legislazione 
regionale” nonché indicazione delle regioni che hanno portato a concludere “un 
obiettivo dell’Unione può essere conseguito meglio a livello di quest’ultima sono 
confortate da indicatori qualitativi e, ove possibile, quantitativi.” 
68 F. Ippolito, Fondamento attuazione e controllo del principio di sussidiarietà nel 
diritto della Comunità e dell’Unione Europea, cit.; 
69 art.7 protocollo sull’applicazione del principio di sussidiarietà e proporzionalità, 
definisce criteri procedurali diretti a valorizzare il ruolo dei parlamenti nazionali 
circa applicazione dei principi oggetto del protocollo, prevedendo nel caso in cui i 
parlamenti nazionali abbiano espresso pareri negativi circa progetto di atto 
legislativo e tali pareri “rappresentino almeno un terzo dell’insieme dei voti 
attribuiti ai parlamenti nazionali” il progetto deve essere riesaminato.  
“Tale soglia è pari a un quarto qualora si tratti di un progetto di atto legislativo 
europeo presentato sulla base dell’articolo III-264 della Costituzione riguardante lo 
spazio di libertà, sicurezza e giustizia. Al termine di tale riesame, la Commissione e, 
se del caso, il gruppo di Stati membri, il Parlamento europeo, la Corte di giustizia, la 
Banca centrale europea o la Banca europea per gli investimenti, se il progetto di 
atto legislativo europeo e` stato presentato da essi, può decidere di mantenere il 




membri e dei risultati negativi verificatisi in occasione del referendum 
francese e di quello olandese del 2005. 
Il Consiglio europeo, con decisione del 21-23 giugno 2007, 
manifestava espressamente la volontà di abbandonare la 
realizzazione di un progetto costituzionale incaricando una 
conferenza intergovernativa per l’elaborazione di un nuovo trattato di 
riforma ed i cui lavori hanno portato all’approvazione del Trattato di 
Lisbona il 18 ottobre 2007, entrato in vigore il 1° dicembre 2009.70 
Nel titolo I “disposizioni comuni”, della parte I del NTUE vengono 
sanciti i principi generali che regolano e delimitano l’azione 
dell’Unione, al fine di perseguire gli obiettivi fissati nei trattati “con i 
mezzi appropriati in ragione delle competenze che le sono attribuite”; 
in particolare già nel primo paragrafo dell’art.5NTUE, sono stabiliti i 
principi di attribuzione, sussidiarietà e proporzionalità: il primo inteso 
quale limite alle all’azione dell’Unione, spettando agli altri due il 
compito di regolarne l’esercizio. 
Se infatti, per l’esercizio delle funzioni da parte degli Stati, opera una 
presunzione “relativa” sancita nell’art. 5NTUE par.2 “qualsiasi 
competenza non attribuita all'Unione nei trattati appartiene agli Stati 
membri” la titolarità delle competenze spettanti all’Unione Europea, 
al contrario, ha carattere derivato fondandosi su quanto stabilito da 
parte degli Stati all’interno dei trattati di modo che le istituzioni siano 
legittimate ad agire solo in presenza di una determinata base 
giuridica. 
Vi sono, tuttavia, delle ipotesi (è per questo che si parla di 
presunzione relativa di competenza statale) in cui azione dell’Unione 
pur non risultando espressamente prevista nel trattato derivi, in 
                                                             
70 Tratto di Lisbona,Gazzetta ufficiale dell’Unione europea, C 306, 17 dicembre 
2007(http://eur-lex.europa.eu/legal 




maniera implicita, da alcune disposizioni che, secondo la Corte di 
giustizia, ne legittimano l’intervento.71 
Altre volte, sulla base del procedimento indicato art. 352 TFUE, è 
ammesso l’intervento dell’Unione in materie che non sono a questa 
espressamente attribuite purché necessario ai fini del perseguimento 
degli obiettivi fissati nel trattato (c.d clausola di flessibilità).72 
                                                             
71Sentenza della Corte del 9 luglio 1987. Repubblica federale di Germania e altri 
contro Commissione delle Comunità europee, European Court Reports 1987 -03203,  
(http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX%3A61985CJ0281#MO ) 
“L' art 118  CEE:attribuisce alla Commissione il compito di incoraggiare la stretta 
collaborazione fra gli stati membri nel campo sociale, in particolare nelle questioni 
relative all’occupazione ed alle condizioni di lavoro. La politica migratoria nei 
confronti dei Paesi terzi, rientra nel capo sociale, ai sensi dell’art.118. La situazione 
dell’occupazione e, in via più generale, il miglioramento delle condizioni di vita e di 
lavoro nell’ambito della comunità possono infatti risentire della politica seguita 
dagli stati membri nei confronti della manodopera proveniente da paesi terzi . Si 
deve quindi garantire che le politiche migratorie degli stati membri nei confronti dei 
paesi terzi tengano conto delle politiche comuni e delle azioni condotte sul piano 
comunitario, in particolare nell’ambito della politica comunitaria del mercato del 
lavoro, onde non comprometterne i risultati. 
Quando un articolo del Trattato CEE, nella fattispecie l’art.118, affida alla 
commissione un compito preciso, si deve ammettere, se non si vuole privare questa 
disposizione di qualsiasi efficacia pratica, che esso le attribuisce, per ciò stesso, 
necessariamente i poteri indispensabili per svolgere tale compito. È questo il senso 
in cui va interpretato il secondo comma dell’art.118 CEE.(…) In forza dell’art.118 
CEE, la Commissione può quindi adottare nei confronti degli Stati membri una 
decisione vincolante che istituisca un procedimento d’informazione e di 
consultazione. La Commissione, tuttavia, dato che dispone unicamente di un potere 
di natura procedurale, non può imporre il risultato da conseguire mediante detta 
consultazione, nè impedire agli stati membri di mettere in atto progetti, accordio 
disposizioni che ritenga non conformi alle politiche ed alle azioni comunitarie.” 
72 Art. 352 TFUE : “1. Se un'azione dell'Unione appare necessaria, nel quadro delle 
politiche definite dai trattati, per realizzare uno degli obiettivi di cui ai trattati senza 
che questi ultimi abbiano previsto i poteri di azione richiesti a tal fine, il Consiglio, 
deliberando all'unanimità su proposta della Commissione e previa approvazione del 
Parlamento europeo, adotta le disposizioni appropriate. Allorché adotta le 
disposizioni in questione secondo una procedura legislativa speciale, il Consiglio 
delibera altresì all'unanimità su proposta della Commissione e previa approvazione 
del Parlamento europeo.”  
2. La Commissione, nel quadro della procedura di controllo del principio di 
sussidiarietà di cui all'articolo 5, paragrafo 3 del trattato sull'Unione europea, 
richiama l'attenzione dei parlamenti nazionali sulle proposte fondate sul presente 
articolo. 
3. Le misure fondate sul presente articolo non possono comportare 
un'armonizzazione delle disposizioni legislative e regolamentari degli Stati membri 




La portata di tale previsione viene limitata sulla base di una lettura 
combinata con la dichiarazione n.41 nella quale si sancisce che gli 
obiettivi che consentono avvio della procedura sono quelli stabiliti dai 
paragrafi 2 e 3 art. 3 NTUE, ci si riferisce quindi: spazio di libertà, 
sicurezza, giustizia e mercato interno. 
Altro limite all’operatività della clausola rispetto del principio di 
sussidiarietà, sulla base di quanto stabilito nel paragrafo 2  
dell’art.352 TFUE.  
A questi limiti occorre aggiungere l’interpretazione restrittiva operata 
da parte della Corte di Giustizia la quale ha assunto un atteggiamento 
volto a circoscriverne fortemente la portata, con riguardo alle sole 
ipotesi in cui non vi fosse stata nel trattato alcuna norma che, 
nemmeno implicitamente, avesse conferito i poteri necessari per 
adottare l’atto. Questo atteggiamento della Corte è stato posto a 
fondamento della creazione della “c.d teoria dei poteri impliciti” che, 
consente ampliamento del potere dell’Unione, senza necessità di 
ricorrere al procedimento sancito dalla clausola di flessibilità.  
Fatte queste premesse, occorre esaminare quale significato gli Stati 
abbiano voluto assegnare al principio di sussidiarietà nel contesto 
delineato dal Trattato di Lisbona; per fare questo è necessario 
comprendere, preliminarmente, il contenute delle competenze 
assegnate all’Unione, distinte in: esclusive e concorrenti. 
Sono esclusive quelle in cui “l’Unione è l’unica competente a 
legiferare ed adottare atti giuridicamente vincolanti. Gli stati membri 
possono farlo autonomamente solo previa autorizzazione dell’unione 
                                                                                                                                                
4. Il presente articolo non può servire di base per il conseguimento di obiettivi 
riguardanti la politica estera e di sicurezza comune e qualsiasi atto adottato a norma 
del presente articolo rispetta i limiti previsti nell'articolo 40, secondo comma, del 





o al solo fine di dare attuazione agli atti della stessa.”;73si definiscono  
concorrenti quelle in cui sia l’Unione che gli Stati possono “legiferare 
ed adottare atti giuridicamente vincolanti in tale settore”.  
È previsto che gli Stati esercitino la loro competenza se l’Unione non 
ha esercitato la propria ovvero nella misura in cui questa abbia deciso 
di cessare di esercitare la propria”.74 
Nel testo del NTUE e segnatamente all’art.6 è stabilita un’ulteriore 
possibilità di intervento dell’Unione, intesa come diretta a “sostenere, 
coordinare o completare l’azione degli stati membri” (es. tutela e 
miglioramento della salute umana, industria, cultura ecc.).75 
Come anticipato, il principio di sussidiarietà e quello di proporzionalità 
sono definiti, quali criterio per l’esercizio delle competenze, nell’art.5 
par.3 e 4, nonché dal protocollo n.2 allegato al trattato di Lisbona.  
Il paragrafo 3, in particolare, nel disciplinare il contenuto della 
sussidiarietà, richiamando quanto già espressamente previsto nei 
precedenti Trattati, subordina l’azione dell’Unione, nelle materie che 
non sono attribuite alla sua esclusiva competenza, alla sussistenza di 
alcuni presupposti:  
1) impossibilità degli Stati di conseguire gli obiettivi fissati in misura 
sufficiente (avendo riguardo non solo al livello di governo centrale, 
ma anche regionale e locale); 
2) maggiore efficacia dell’azione dell’Unione, con riguardo alla 
dimensione ed effetti, rispetto a quella statale. 
Nel par. 4 dall’articolo in esame, si definisce il principio di 
proporzionalità con riguardo al contenuto ed alla forma dell’azione 
dell’Unione, limitati a quanto necessario per il conseguimento degli 
obiettivi fissati nei trattati. 
                                                             
73 Art.2 par.1, NTUE; 
74
 art. 2 par.2 NTUE; 
75




Le disposizioni, appena esaminate, devono essere lette alla luce di 
quanto stabilito nel Protocollo n.2, allegato al Tratto di Lisbona 
(abroga in modo espresso quello adottato ad Amsterdam 2 ottobre 
1997), adottato al fine di assicurare una corretta attuazione del 
principio di sussidiarietà da parte delle Istituzioni, garantendo che le 
decisioni siano assunte il più possibile vicino ai cittadini dell’Unione. 
Al fine di realizzare tali obiettivi si stabiliscono particolari obblighi nei 
confronti delle Istituzioni europee.76In particolare,con riguardo alla 
Commissione si prevede: 
- salvo ipotesi di straordinaria urgenza, prima di proporre un atto 
legislativo debba compiere ampie consultazioni, tenendo conto della 
dimensione regionale o locale delle azioni previste, motivando la 
decisione nella proposta”;77 
-obbligo di trasmettere i progetti di atti legislativi ed i progetti 
modificati ai Parlamenti nazionali nello stesso momento in cui li 
trasmette al legislatore dell’Unione;78 
-adozione di una relazione da presentare al Consiglio Europeo, al 
Parlamento Europeo, al Consiglio ed ai Parlamenti nazionali avente ad 
oggetto l’applicazione art.5NTUE.79 
Significative novità sono state introdotte con riguardo al“peculiare 
ruolo assegnato nei confronti dei parlamenti nazionali intesi quali 
cooperanti alla formazione ed applicazione del diritto dell’unione, il 
cui ruolo non viene più limitato alla fase successiva all’adozione 
dell’atto, ma ex ante tenendo conto di particolari circostanze: la 
necessità dell’adozione di nuove norme in una determinata materia; 
utilità che da queste deriva allo stato tenendo conto degli interessi di  
                                                             
76 art.1 protocollo sull’applicazione dei principi di proporzionalità e sussidiarietà n.2 
“Ciascuna istituzione vigila in modo continuo sul rispetto dei principi di sussidiarietà 
e di proporzionalità definiti nell'articolo 5 del trattato sull'Unione europea.” 
77 art.2 protocollo sull’applicazione dei principi di proporzionalità e sussidiarietà n.2; 
78
 art.4 protocollo sull’applicazione dei principi di proporzionalità e sussidiarietà n.2; 
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carattere nazionale; vantaggi che derivano allo stato, nel contesto 
europeo, dalle differenze normative nazionali.”80 
Nell’art.5 par.3 si stabilisce che i parlamenti nazionali svolgano 
un’attività di vigilanza sul rispetto dei principi di sussidiarietà e 
proporzionalità, secondo le procedure stabilite nel protocollo n.2 
allegato al Trattato.   
I parlamenti nazionali, o le Camere di cui questi si compongono,  
provvedono a svolgere un controllo “a priori” sui progetti di atti 
legislativi, a seguito del quale inviano, entro il termine fissato di otto 
settimane, un parere motivato ai presidenti del Parlamento europeo, 
del Consiglio e della Commissione, esponendo le ragioni a sostegno 
della violazione del principio di sussidiarietà da parte del progetto in 
causa.81 
I pareri dei Parlamenti nazionali, sul progetto di atto legislativo, non 
risultano essere privi di effetti poiché, sussistendo le condizioni 
stabilite nell’art.7 del protocollo, possono persino comportarne 
modifica o ritiro motivato.82 
                                                             
80 F. Munari, Gli effetti del diritto dell’Unione Europea sul sistema interno delle 
fonti, in Dir. Un. Eur., fascicolo 4, 2013, pag. 725 ss. 
81 art.6 protocollo sull’applicazione del principio di sussidiarietà e proporzionalità 
n.2 singolare risulta il coinvolgimento della dimensione regionale, la seconda parte 
del par.1 prevede: “Spetta a ciascun parlamento nazionale o a ciascuna camera dei 
parlamenti nazionali consultare all'occorrenza i parlamenti regionali con poteri 
legislativi.” 
82 Art.7 protocollo sull’applicazione del principio di sussidiarietà e proporzionalità 
“ Il Parlamento europeo, il Consiglio e la Commissione e, se del caso, il gruppo di 
Stati membri, la Corte di giustizia, la Banca centrale europea o la Banca europea per 
gli investimenti, ove il progetto di atto legislativo sia stato presentato da essi, 
tengono conto dei pareri motivati trasmessi dai parlamenti nazionali o da ciascuna 
camera di uno di tali parlamenti. 
Ciascun parlamento nazionale dispone di due voti, ripartiti in funzione del sistema 
parlamentare nazionale. In un sistema parlamentare nazionale bicamerale, ciascuna 
delle due camere dispone di un voto. 
2. Qualora i pareri motivati sul mancato rispetto del principio di sussidiarietà da 
parte di un progetto di atto legislativo rappresentino almeno un terzo dell'insieme 
dei voti attribuiti ai parlamenti nazionali conformemente al paragrafo 1, secondo 
comma, il progetto deve essere riesaminato. Tale soglia è pari a un quarto qualora si 




“Inoltre, secondo la procedura legislativa ordinaria, qualora i pareri 
motivati sul mancato rispetto del principio di sussidiarietà da parte di 
una proposta di atto legislativo rappresentino almeno la maggioranza 
semplice dei voti attribuiti ai parlamenti nazionali conformemente al 
paragrafo 1, secondo comma, la proposta è riesaminata. Al termine di 
tale riesame, la Commissione può decidere di mantenere la proposta, 
di modificarla o di ritirarla.”   
Nel caso in cui la Commissione decida di mantenerla, deve spiegare 
con parere motivato perché ritiene la proposta conforme al principio 
di sussidiarietà. Sia il parere del Parlamento nazionale, che quello 
della Commissione, sono successivamente inviati al legislatore 
europeo che, prima della conclusione della prima lettura della 
procedura legislativa ordinaria, esamina la compatibilità della 
proposta al principio di sussidiarietà e se sussiste una maggioranza del 
55 per cento dei membri del Consiglio o maggioranza dei voti espressi 
nel Parlamento europeo, non procede ad ulteriore esame ritenendo la 
proposta incompatibile con il principio.83 
Oltre al ruolo di controllo “a priori”, assegnato dal protocollo in esame 
ai Parlamenti nazionali, si riconosce un controllo “a posteriori” 
consistente nel ricorso alla Corte di Giustizia per violazione del 
principio di sussidiarietà da parte di un atto legislativo. 
 Il ricorso presentato, nel rispetto delle modalità previste art.263 
TFUE, da parte dei soggetti richiamati all’interno dell’art.8 del 
protocollo: 
                                                                                                                                                
trattato sul funzionamento dell'Unione europea riguardante lo spazio di libertà, 
sicurezza e giustizia. 
Al termine di tale riesame, la Commissione o, se del caso, il gruppo di Stati membri, 
il Parlamento europeo, la Corte di giustizia, la Banca centrale europea o la Banca 
europea per gli investimenti, se il progetto di atto legislativo è stato presentato da 
essi, può decidere di mantenere il progetto, di modificarlo o di ritirarlo. Tale 
decisione deve essere motivata.” 
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- “Stato membro o trasmessi da quest’ultimo, in conformità con il 
rispettivo ordinamento giuridico interno, a nome del suo parlamento 
nazionale o di una camera di questo; 
-Comitato delle regioni contro atti legislativi per l’adozione dei quali il 
trattato sul funzionamento dell’unione europea richieda la sua 
consultazione.”84 
Ulteriore elemento di novità, nel Trattato di Lisbona, è rappresentato 
dal richiamo al livello regionale e locale, di modo da garantire 
una“maggiore attenzione al regionalismo europeo consentendo di 
rispondere alle pressioni di entità federali ed altre autonomie locali 
presenti nell’ordinamento costituzionale degli stati membri.”85 
 
 
1.3. Sussidiarietà: “ricostruzione di un principio inespresso” 
dell’Assemblea Costituente all’adozione della Costituzione.  
 
Il principio di sussidiarietà è stato inserito espressamente nella 
Costituzione solo in occasione della riforma del suo titolo V parte II, 
attuata della l. cost. 18 ottobre 2001 n.3, precedentemente infatti 
aveva trovato espressa menzione solo ad opera della legislazione 
ordinaria. 
La questione che si pone è la seguente: è possibile scorgere, nel testo 
della Costituzione, dei riferimenti al principio di sussidiarietà prima 
del suo espresso inserimento nel 2001? 
Per rispondere a questa domanda, risulta fondamentale lo studio dei 
vari interventi compiuti all’interno delle commissioni riunitesi per la 
redazione della Costituzione. 
                                                             
84 Art.8 protocollo sull’applicazione del principio di sussidiarietà e proporzionalità 
n.2 
85
 R. Baratta, Le competenze interne dell’Unione tra evoluzione e principi di 




A questo riguardo, è interessante la lettura di alcune disposizioni 
contenute nella proposta “Stato come ordinamento giuridico e suoi 
rapporti con gli altri poteri e sulla libertà di opinione coscienza e 
culto” e nell’ordine del giorno 9 settembre del 1946 presentati 
entrambi da parte dell’onorevole G. Dossetti alla prima 
sottocommissione. 
Nell’art.1 della proposta veniva attribuita allo Stato una funzione di 
“protezione, promozione e se necessario integrazione delle attività 
dei singoli, delle famiglie, degli enti territoriali e delle altre forme 
sociali (sorge a carico dello stato un diritto-dovere di intervenire dove 
ogni altra iniziativa si riveli insufficiente, si pone una limitazione ai 
poteri dello stesso)”.86 
All’interno dell’ordine del giorno si stabiliva che “la sola impostazione 
veramente conforme alle esigenze storiche, cui il nuovo statuto 
dell’Italia democratica deve soddisfare, è quella che: 
a) riconosca la precedenza sostanziale della persona umana rispetto 
allo stato e la destinazione di questo al servizio di quella;  
b)riconosca ad un tempo la necessaria socialità di tutte le persone, le 
quali sono destinate a completarsi e perfezionarsi a vicenda mediante 
una reciproca solidarietà economica e spirituale, anzitutto in varie 
comunità intermedie disposte secondo una naturale 
gradualità(comunità familiari, territoriali, professionali, religiose ecc.) 
e quindi per tutto ciò in cui quelle comunità non bastino, nello stato; 
c)affermi l’esistenza sia dei diritti fondamentali delle persone, sia dei 
diritti delle comunità anteriormente ad ogni concessione da parte 
dello stato.”87 
                                                             
86 On. G. Dossetti, proposta “Stato come ordinamento giuridico e suoi rapporti con 
gli altri poteri e sulla libertà di opinione coscienza e culto”, commissione per la 
costituzione, prima sottocommissione;  
87
 G. Dossetti, Resoconto sommario della seduta 9 settembre 1946, commissione 




Questo ordine del giorno venne ritirato,senza nemmeno essere 
discusso, a seguito di un rinvio dei lavori, sebbene si ritenga che il suo 
contenuto sia stato trasfuso nel testo definitivo dell’art.2Cost. che, 
riconoscendo il primato della persona e delle formazioni sociali in cui 
questa svolge la sua personalità, permette un’interpretazione del 
principio personalista attraverso i caratteri propri della sussidiarietà, 
consistenti nella promozione del pluralismo istituzionale e sociale.88 
Questa interpretazione viene avallata da parte di alcuni autori i quali, 
mediante l’interpretazione sistematica degli artt. 3- 4 -18- 29- 30 della 
Costituzione, ricavano la volontà del legislatore costituzionale di 
permettere l’attuazione dei valori da questi sanciti attraverso la libera 
iniziativa ed attività posta in essere dal basso. 
Altri autori, invece, pur non escludendo la possibilità di un concorso 
tra il pubblico ed il privato per la realizzazione degli obiettivi di 
eguaglianza sostanziale,negano che, prima della riforma del 2001, 
potesse rinvenirsi nel testo della Carta fondamentale 
un’affermazione, anche solo implicita, del principio in esame, 
giustificando tale convinzione in ragione delle disposizioni che 
attribuiscono in via esclusiva allo Stato l’adozione di misure 
indispensabili per la “realizzazione del principio di eguaglianza, di 
modo che i diritti della persona siano garantiti e realizzabili solo 
attraverso un assetto politico istituzionale  capace di tradurre il 
                                                             
88
 Mastrojanni, Resoconto sommario della seduta 9 settembre 1946, commissione 
per la costituzione, prima sottocommissione, pag.16 “quando si affermano i diritti 
dell'individuo, tra i quali preminenti quelli di associazione e riunione, non si 
preclude affatto la possibilità di estrinsecare in seno alla comunità un'attività e di 
perseguire finalità anche economiche; al contrario, se si inserisse l'affermazione che 
lo Stato deve garantire l'esistenza di quelle comunità, nelle quali l'uomo trova 
l'integrazione della sua personalità, si verrebbe, indirettamente, ad obbligare lo 
Stato ad ingerirsi nella vita di queste associazioni ed a provvedere quindi 
direttamente al perseguimento delle finalità anche economiche che l'uomo si 
propone di raggiungere, con il pericolo di un ritorno a quella statolatria che è stata e 




riconoscimento astratto in azioni concrete”89 dirette a rimuovere gli 
ostacoli di ordine economico e sociale e tese ad assicurare “ la 
partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, 
economica, sociale del Paese.”90 
Secondo L. Grimaldi, se si riconoscesse già nella formulazione 
originaria del testo costituzionale una affermazione implicita della 
sussidiarietà, nella accezione orizzontale, si attribuirebbe a questa un 
valore programmatico“idoneo a far coincidere l’utilità sociale con un 
generico interesse diffuso della collettività, la cui necessaria 
ricomposizione ad omogenea unità comporterebbe difficile 
bilanciamento tra principi fondamentali espliciti e sussidiarietà 
orizzontale implicita.”91 
Quanto detto finora vale per la sussidiarietà orizzontale, poiché se 
l’esame si sposta sulla sua connotazione verticale, il principio sembra 
agevolmente rinvenibile (anche se mai espressamente richiamato) 
non solo dai resoconti stenografici delle sedute della Seconda 
Sottocommissione (riguardanti le autonomie locali) ma anche dagli 
articoli dei progetti di costituzione presentati in Assemblea.  
Le finalità del principio, variamente interpretate da parte dei deputati 
intervenuti, erano dirette a: 
                                                             
89 M. Santoro, Il principio di sussidiarietà orizzontale, in La sussidiarietà orizzontale 
Economia, politica, esperienze territoriali in Campania, a cura di Marco Musella, 
Carocci editore, Roma,2013 pag.79; 
90 art.3, Costituzione della repubblica Italiana, Tipografia del Senato, 2009, Roma 
(https://www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costituzione.pdf) 
91 L. Grimaldi, Il principio di sussidiarietà orizzontale tra ordinamento comunitario e 
ordinamento interno, cit. L’autore inoltre prospettava quale ulteriore rischio 
derivante del riconoscimento implicito del principio : “qualora si accettasse la 
possibilità di ricavare il principio in esame già nel dettato della Carta del 1948, 
dovremmo riconoscere probabilmente una sorta di principio costituzionale implicito 
equiordinato rispetto ai principi fondamentali e difficilmente inquadrabile in ordine 
al suo contenuto precettivo. Un principio siffatto risulterebbe anche idoneo, ad 
esempio, a svincolare il principio di eguaglianza ed il pluralismo sociale dal 
pluralismo politico, o a far coincidere l’utilità sociale con un generico interesse 
diffuso della collettività, la cui necessaria ricomposizione ed omogenea unità 
comporterebbe un difficile bilanciamento tra i principi fondamentali espliciti e 




-consentire un maggiore coinvolgimento del cittadino nella cosa 
pubblica; 
-assicurare assunzione delle decisioni il più vicino possibile ai 
destinatari delle stesse; 
-evitare (come già era avvenuto) conseguenze negative derivanti da 
un forte potere centralizzato.92 
A queste problematiche G. Ambrosini suggeriva come soluzione il 
concetto di autonomia, il quale avrebbe consentito di: 
1) evitare i danni del centralismo statale; 
2) stimolare e potenziare le energie locali con la partecipazione dei 
singoli alla vita pubblica.”93 
Per raggiungere questi scopi, non era sufficiente, secondo G. 
Ambrosini, ricorrere al solo decentramento burocratico o a quello 
autarchico, ma risultava necessario porre dei limiti “alle pressioni ed 
ingerenze del potere centrale dei governanti.”94 
Si sottolineava inoltre “principio della libertà degli enti territoriali ed 
istituzioni locali, i quali devono poter perseguire i propri fini 
liberamente a mezzo degli organi elettivi.”  
Quasi a precorrere i tempi, G. Ambrosini, nutriva forti riserve sulla 
reale utilità della provincia  (così come anche L. Einaudi che la vedeva 
come causa di moltiplicazione degli uffici e dei gravami fiscali95 e E. 
                                                             
92G. Ambrosini, relatore, Resoconto sommario della seduta di sabato 27 Luglio 1946, 
commissione per la costituzione, seconda sottocommissione, pag. 5-6; individuava 
quali conseguenze negative dell’accentramento:1) sottrazione degli affari, 
specialmente amministrativi, a coloro che vi sono direttamente interessati e la loro 
attribuzione ad organi lontani, centrali, che possono non conoscere affatto le 
condizioni locali che comunque dipendono o sono influenzati dai governanti;  
2) la compressione delle energie locali, l’accumulazione delle pratiche al centro, il 
ritardo nello svolgimento degli affari, la diminuzione della libertà degli enti locali e 
conseguentemente della popolazione”  
93 G.Ambrosini, relatore, Resoconto sommario della seduta di sabato 27 Luglio 1946, 
commissione per la costituzione, seconda sottocommissione, pag. 5-6; 
94 G.Ambrosini, relatore, cit.; 
95
 Einaudi, Resoconto sommario della seduta 27 Luglio 1946 ,commissione per la 




Lussu il quale la riteneva “inutile oltre che dannosa”) assegnando 
invece un ruolo primario ai comuni definiti “enti intangibili” in quanto 
fulcro dei bisogni locali “bisogni rudimentali per i quali è nato questo 
aggregato, per i quali esso ha acquistato un insieme di poteri e di 
organi, la personalità giuridica e un diritto di ordinanza.”96 
Sempre in seno alla Seconda Commissione, nella seduta del 29 luglio 
1946, si deve sottolineare la portata davvero innovativa (se letta alla 
luce delle riforme successive) degli interventi di Paolo Rossi e Lami 
Starnuti. Il primo suggeriva come soluzione alla necessità di snellire la 
burocrazia quella di “concedere ai comuni ed alle singole provincie già 
esistenti amplissime autonomie amministrative.”97 
Lami Starnuti, favorevole all’introduzione del nuovo ente Regione, 
auspicava una struttura statale più agile e snella per cui “tutti gli 
interessi locali trovino la loro soluzione nel luogo dove sorgono, 
anziché nel centro dello Stato”. 
La Regione veniva intesa come “strumento di decentramento 
amministrativo autarchico, necessario per dare allo Stato italiano una 
veste ed una struttura più agile, più corrispondente ai bisogni della 
Nazione.”98 
Le funzioni amministrative da attribuire al nuovo ente regionale, 
secondo Starnuti, dovevano essere le più ampie possibili di modo che 
lo Stato risultasse titolare delle sole funzioni attinenti all’attività 
propriamente politica. 
Come Starnuti, anche Conti vedeva nella trasformazione 
dell’organizzazione statale il rimedio alla “oligarchia centralizzata”, 
                                                             
96 Ambrosini, cit. pag 9;  
97 Paolo Rossi, Resoconto sommario della seduta 29 Luglio 1946, commissione per la 
costituzione, seconda sottocommissione pag.22 ( le soluzioni prospettate da P. Rossi 
sono, tra le altre: 1) abolizione dei prefetti; 2)riduzione del controllo dello stato al 
semplice sindacato di legittimità, senza alcuna interferenza circa il merito dei singoli 
provvedimenti;) 
98
 Lami Starnuti, Resoconto sommario della seduta 29 Luglio 1946, commissione per 




considerando fondamentale alla creazione della democrazia” la 
partecipazione degli italiani alla vita legislativa, amministrativa, 
governativa del paese.”99 
Dello stesso avviso A.Bozzi il quale suggeriva, come soluzione al 
centralismo burocratico, la valorizzazione del Comune inteso come 
“ente locale primigenio” per favorire la libera espansione e vitalità 
delle autonomie locali. 
Contrariamente dagli altri deputati già citati, Bozzi qualificava la 
Provincia come persona giuridica di diritto pubblico ed attribuiva a 
questa funzione di tramite tra il Comune e la Regione, strumentale ad 
impedire accentramento regionale.100 
Mortati indicava tre finalità che il decentramento mirava a 
conseguire: 
1) avvicinamento dell’amministrazione agli interessi locali, al 
duplice scopo dell’educazione politica dei cittadini e 
dell’adattamento alle esigenze locali; 
2) garanzia di libertà quale può essere data da un saldo gruppo 
omogeneo; 
3) equilibrio delle regioni tra loro per superare l’inconveniente 
della sopraffazione delle regioni più popolate e più ricche di 
quelle meno popolate e più povere.101 
Per realizzare tali finalità, si riteneva auspicabile la creazione ed il 
rafforzamento di una coscienza regionale attraverso l’adozione di 
istituti che ne favoriscano la creazione e consentano al contempo una 
più efficace valorizzazione degli interessi delle Regioni meno dotate.  
                                                             
99 Conti, Resoconto sommario seduta 29 luglio 1946, commissione per la 
costituzione, seconda sottocommissione, pag.26;  
100 Bozzi, Resoconto sommario seduta 29 luglio 1946, commissione per la 
costituzione, seconda sottocommissione, pag. 29;  
101
 Mortati, Resoconto sommario seduta 29 luglio 1946, commissione per la 




Per questo motivo era necessario promuovere un’autonomia non solo 
di tipo amministrativo ma garantita dalla costituzione e che risultasse 
supportata da una certa autosufficienza di natura finanziaria. 
Con riguardo al regime giuridico da applicare ai controlli, C.Mortati 
proponeva “controllo interno nell’ambito degli stessi enti, attraverso 
interessamento dei cittadini alla cosa pubblica, con mezzi che diano 
agli amministrati le possibilità più efficaci di controllo, dando ai 
cittadini la consapevolezza che da essi stessi dipende la buona 
amministrazione e la tutela dei loro interessi.”102 
I risultati di questi lavori vennero trasfusi nel testo dell’art.5cost. 103 
(art. 106 del progetto di costituzione) approvato nella seduta di 
venerdì 27 Giugno del 1947, presieduta da U. Terracini, nella quale 
risulta interessante l’emendamento, proposto da parte dell’on. 
Corleo, nel quale si prospettava la necessità che anche i servizi dello 
Stato dovessero avere un controllo locale al fine di una migliore 
realizzazione del bene pubblico.104 
L’art. 5Cost. coniuga la necessità, da molti avvertita, di autonomia 
delle Regioni con quella dell’unità del territorio nazionale tentando di 
conciliare “indivisibilità dell’ordinamento con l’esigenza di valorizzare 
il più possibile le realtà territoriali di cui si compone.”105 
L’assetto delle competenze fissato nel testo costituzionale è stato 
successivamente inteso come punto di partenza da cui avviare un 
processo di distribuzione dei poteri diretto ad ampliare le competenze 
degli enti territoriali diversi dallo Stato.  
                                                             
102 Mortati,Resoconto sommario seduta 29 luglio 1946, commissione per la 
costituzione, seconda sottocommissione, pag.30; 
103 art.5 cost: La Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le autonomie 
locali; attua nei servizi che dipendono dallo Stato il più ampio decentramento 
amministrativo; adegua i principi ed i metodi della sua legislazione alle esigenze 
dell'autonomia e del decentramento 
104 Corleo, seduta di venerdì 27 Giugno 1947, assemblea costituente, pag.5200; 
105
 Luca P. Vanoni, Federalismo Regionalismo e Sussidiarietà, Forme di limitazione al 




A sostegno di tale tesi le disposizioni contenute negli articoli 117 e 
118 della Costituzione: 
-art.117,1cost(ultima parte) in cui si stabiliva che con legge 
costituzionale possono aggiungersi altre materie (rispetto a quelle 
indicate espressamente nell’elenco) da riservare alla potestà 
normativa regionale, nonché la possibilità per le leggi della Repubblica 
di delegare alla Regione il potere di emanare norme per la loro 
attuazione; 
-art.118,1cost. affermava il principio del parallelismo tra funzioni 
legislative e quelle amministrative, salva la possibilità accordata allo 
Stato di attribuire, con legge, alle Province, Comuni ed altri enti locali 
materie di interesse esclusivamente locale. Nei commi successivi si 
disciplinava il potere di delega amministrativa dello Stato nei 
confronti delle Regioni e da queste nei confronti degli altri enti 
locali.106 
Da queste premesse normative sorgevano, secondo A. D’Atena, due 
importanti considerazioni: 
1)“sfere di competenza dei livelli decentrati sono-di norma-intangibili 
dallo Stato”; 
2)“modificabilità solo verso il basso nella distribuzione delle 
competenze tra i diversi livelli territoriali di governo.”107 
La dimensione degli interessi pubblici coinvolti veniva designata come 
presupposto per lo spostamento delle competenze tra i diversi livelli 
territoriali di governo, lasciando notevole margine di valutazione 
politica nei confronti degli organi nazionali e regionali chiamati 
concretamente ad apprezzarla. 
                                                             
106 art.118,2 e 3cost.:«Lo Stato può con legge delegare alla Regione l’esercizio di 
altre funzioni amministrative. 
La Regione esercita normalmente le sue funzioni amministrative delegandole alle 
Provincie, ai Comuni o ad altri enti locali, o valendosi dei loro uffici». 
107
 A. D’Atena, Principio di sussidiarietà nella costituzione italiana, in Riv. Italiana  




1.4.Sussidiarietà: esigenze di riforma e primi riconoscimenti 
legislativi del principio. 
 
 
Nel periodo successivo all’adozione della Costituzione si guardava con 
diffidenza, non solo all’affermazione del principio di sussidiarietà ma 
anche a tutto quel complesso di disposizioni costituzionali e legislative 
che avrebbero potuto comportare maggiori poteri a livello regionale e 
locale. 
La limitazione dell’autonomia legislativa regionale veniva giustificata, 
dal legislatore statale, sulla base del preminente interesse nazionale e 
dei principi fondamentali delle materie oggetto di disciplina mentre, 
in ambito amministrativo, la discrezionalità regionale era limitata 
dall’introduzione della c.d. funzione di indirizzo e coordinamento 
attribuita allo Stato. 
Durante gli anni Settanta ed Ottanta il regionalismo italiano rimaneva 
“sospeso in un limbo di sostanziale ineffettività”108a causa di fattori 
politici (organizzazione dei partiti su base nazionale) ed economici 
(politiche pubbliche volte a valorizzare il potere degli apparati statali a 
discapito dell’autonomia regionale). 
Solo con l’avvento degli anni ’90, si verificarono cambiamenti 
significativi a livello nazionale ed internazionale che costituirono il 
giusto sostrato per una riforma dell’intero sistema.  
A seguito del processo di integrazione europea che aveva preso avvio 
con il trattato di Maastricht (vedi par.1.2), si assisteva al 
rafforzamento delle istituzioni sovranazionali accompagnato dal  
mutamento dell’antico concetto di sovranità statale, favorendo il 
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coinvolgimento dei diversi livelli di governo nella fase di attuazione 
delle direttive e politiche comunitarie.109 
La legge del 9 marzo 1989 n.86 “Norme generali sulla partecipazione 
dell'Italia al processo normativo comunitario e sulle procedure di 
esecuzione degli obblighi comunitari”(c.d. La Pergola) costituiva una 
prima apertura nei confronti delle autonomie locali, nella parte in cui 
disponeva, nell’art.9 comma 2 (modificato dall’art. 13 l.9 marzo 1989 
n.86): “le regioni, anche a statuto ordinario, e le province autonome 
di Trento e di Bolzano, nelle materie di competenza concorrente, 
possono dare immediata attuazione alle direttive comunitarie.”110 
Si stabiliva, inoltre, “la funzione di indirizzo e coordinamento delle 
attività amministrative delle regioni, nelle materie cui hanno riguardo 
le direttive, attiene ad esigenze di carattere unitario, anche in 
riferimento agli obiettivi della programmazione economica ed agli 
impegni derivanti dagli obblighi internazionali.”111 
Nell’art. 10 della predetta legge, si fissavano dei criteri di tipo 
procedimentale diretti a valorizzare il ruolo svolto dalla Conferenza 
Stato Regioni nella trattazione degli aspetti delle politiche comunitarie 
di interesse regionale.112 
                                                             
109 L. P. Vanoni, Federalismo Regionalismo e sussidiarietà Forme di limitazione al 
potere centrale, cit., pag.49 
110 Art.9,3 l.9 marzo 1989 n. 86 : “La legge comunitaria o altra legge dello Stato che 
dia attuazione a direttive in materia di competenza regionale indica quali 
disposizioni di principio non sono derogabili dalla legge regionale sopravvenuta e 
prevalgono sulle contrarie disposizioni eventualmente già emanate dagli organi 
regionali. Nelle materie di competenza esclusiva, le regioni a statuto speciale e le 
province autonome si adeguano alla legge dello Stato nei limiti della Costituzione e 
dei rispettivi statuti” 
111 Legge ora abrogata dall’art.22 della legge 4 febbraio 2005 n.11 “norme generali 
sulla partecipazione dell’Italia al processo normativo dell’unione Europea e sulle 
procedure di esecuzione degli obblighi comunitari” (abrogazione confermata art.24 
l.6 agosto 2008 n.133) 
112 Art. 10 l.9 marzo 1989 n. 86 : “Il Presidente del Consiglio dei ministri convoca 
almeno ogni sei mesi o anche su richiesta delle regioni e delle province autonome di 
Trento e di Bolzano una sessione speciale della Conferenza permanente per i 
rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano, 




Nello stesso periodo il principio di sussidiarietà trovava in Italia i suoi 
primi, chiari, riferimenti normativi. 
Di particolare importanza la legge 30 dicembre 1989 n.439, 
concernente la ratifica e l’esecuzione della Convenzione Europea 
riguardante la Carta Europea delle autonomie locali (firmata a 
Strasburgo il 15 ottobre 1985113) nel punto 1 dell’art. 3 definisce 
l’autonomia locale “il diritto e le capacità effettiva, per le collettività 
locali, di regolamentare ed amministrare nell'ambito della legge, sotto 
la loro responsabilità,e a favore delle popolazioni, una parte 
importante di affari pubblici” speculare a tale esigenza la necessità, 
prescritta nell’art. 4 punto 3, che le responsabilità pubbliche vengano 
preferibilmente assegnate alle autorità più vicine ai cittadini e che lo 
spostamento delle competenze verso autorità superiori possa 
avvenire solo avendo riguardo “all’ampiezza della natura del compito 
e delle esigenze di efficacia dell’economia.” 
Ancora una volta la sussidiarietà rispondeva all’esigenza di assicurare 
un maggiore coinvolgimento del livello di governo più vicino ai 
cittadini, i quali ex. art. 4 punto6 dovevano essere consultati “nel 
corso dei processi di programmazione e di decisione per tutte le 
questioni che le riguardano direttamente”114 
                                                                                                                                                
regionale e provinciale. Il Governo informa le Camere sui risultati emersi da tale 
sessione (7/a). 2. La Conferenza, in particolare, esprime parere: a) sugli indirizzi 
generali relativi all'elaborazione ed attuazione degli atti comunitari che riguardano 
le competenze regionali; b) sui criteri e le modalità per conformare l'esercizio delle 
funzioni regionali all'osservanza e all'adempimento degli obblighi di cui all'articolo 1, 
comma 1;Il Ministro per il coordinamento delle politiche comunitarie riferisce al 
Comitato interministeriale per la programmazione economica (CIPE) per gli aspetti 
di competenza di cui all'articolo 2 della legge 16 aprile 1987, n. 183. (abrogato legge 
4 febbraio 2005 n.11) 
113 Nel preambolo della carta il diritto del cittadino a partecipare alla gestione degli 
affari pubblici inteso come principio democratico comune a tutti gli Stati membri del 
consiglio di Europa, stabilisce, altresì, l'esistenza di collettività' locali investite di 
responsabilità effettive, consente un'amministrazione efficace e vicina al cittadino; 
114
art.4 punto 6 l. 30 dicembre 1989 n.489 “Le collettività locali dovranno essere 




Si iniziava a prendere consapevolezza della portata della sussidiarietà 
intesa sia come forma per l’esercizio del potere, sia come criterio 
regolatore dei rapporti tra Regioni, Province e Comuni nel rispetto 
altresì del principio di collaborazione ed autodeterminazione delle 
comunità territoriali.115 
Diretta al perseguimento di questi obiettivi anche la l. 8 giugno 1990 
n.142 “ordinamento delle autonomie locali” che, abrogando la 
vecchia disciplina risalente al 1934, aveva ordinato i rapporti tra i 
diversi livelli di governo nel rispetto del principio di sussidiarietà 
(sebbene ancora non espressamente richiamato).  
Il legislatore procedeva alla distribuzione delle competenze tra i vari 
livelli territoriali di governo avendo riguardo, non solo alla dimensione 
degli interessi pubblici coinvolti, ma anche all’economicità ed 
efficienza nell’esercizio delle stesse, provvedendo ad assegnare al 
Comune una competenza di tipo residuale.116 
Anche in questo testo normativo, il legislatore si dimostrava attento a 
favorire il coinvolgimento dei cittadini, singoli ed associati,da parte 
dei comuni a cui assegnava il compito di definire nei propri statuti la 
disciplina dei rapporti con questi.117 
                                                                                                                                                
dei processi di programmazione e di decisione per tutte le questioni che le 
riguardano direttamente”  
115 S. Papa, Sussidiarietà alla prova, poteri sostitutivi nel nuovo ordinamento 
costituzionale, Giuffrè, Milano, 2008, pag.105 
116 Art.9 l. 8 giugno 1990 n.142: “1. Spettano al comune tutte le funzioni 
amministrative che riguardino la popolazione ed il territorio comunale 
precipuamente nei settori organici dei servizi sociali, dell'assetto ed utilizzazione del 
territorio e dello sviluppo economico, salvo quanto non sia espressamente 
attribuito ad altri soggetti dalla legge statale o regionale, secondo le rispettive 
competenze. (abrogata dal d.lgs. 18 agosto 2000 n.267 ) 
2. Il comune, per l'esercizio delle funzioni in ambiti territoriali adeguati, attua forme 
sia di decentramento sia di cooperazione con altri comuni e con la provincia.”; 
117 Art.6 l. 8giugno 1990 n.142: “ 1.I comuni valorizzano le libere forme associative e 
promuovono organismi di partecipazione dei cittadini all'amministrazione locale, 
anche su base di quartiere o di frazione. I rapporti di tali forme associative con il 




Questa legge segnava una svolta significativa nel modo di intendere 
gli enti locali, non più come ultimo ingranaggio dell’organizzazione 
statale, ma centri vivi e vitali della stessa capaci di fissare 
autonomamente gli obiettivi e di realizzarli garantendo la piena tutela 
della collettività e del territorio che delimita il loro raggio d’azione. 
A fronte di questi importanti interventi normativi, sorgeva la necessità 
di adeguare il testo costituzionale alle nuove esigenze emerse dal 
territorio nazione. Per questo motivo si provvide ad assegnare 
l’incarico di realizzare la riforma costituzionale a delle commissioni 
bicamerali al fine di assicurare un maggiore decentramento delle  
competenze.  
La Commissione parlamentare per le riforme istituzionali costituita 
nella XI legislatura ("Commissione De Mita - Iotti")118venne incaricata 
di realizzare una riforma idonea a costituire uno “Stato regionale, 
caratterizzato dalla coesistenza nell'ambito della Comunità nazionale 
di distinte comunità territoriali dotate di autonomia politica e di 
governo, di autonomia finanziaria e di autonomia normativa primaria 
e secondaria di carattere generale.” 
Si riservava allo Stato l’esercizio delle sole funzioni amministrative 
rientranti nelle materie riservate alla sua competenza legislativa 
esclusiva, restando le altre di competenza della Regione che ne 
                                                                                                                                                
2. Nel procedimento relativo all'adozione di atti che incidono su situazioni giuridiche 
soggettive devono essere previste forme di partecipazione degli interessati secondo 
le modalità stabilite dallo statuto. 
3. Nello statuto devono essere previste forme di consultazione della popolazione 
nonché procedure per l'ammissione di istanze, petizioni e proposte di cittadini 
singoli o associati dirette a promuovere interventi per la migliore tutela di interessi 
collettivi e devono essere altresì determinate le garanzie per il loro tempestivo 
esame. 
Possono essere previsti referendum consultivi anche su richiesta di un adeguato 
numero di cittadini. 
4. Le consultazioni e i referendum di cui al presente articolo devono riguardare 
materie di esclusiva competenza locale e non possono aver luogo in coincidenza con 
altre operazioni di voto.” (abrogata dal D.lgs 18 agosto 2000 n.267 ) 
118
 Commissione bicamerale per le riforme istituzionali, XI Legislatura, istituita con 




delegava l’esercizio alle Province e Comuni e rispetto alle quali lo 
Stato rimaneva titolare delle funzioni di indirizzo e coordinamento.119 
Per esigenze di completezza della trattazione, prima di passare 
all’esame dei lavori della commissione bilaterale d’Alema deve 
ricordarsi come il principio di sussidiarietà sia stato citato per la prima 
volta (espressamente) nell’ambito dei progetti Speroni, presentati al 
senato nel corso della XII legislatura. 
Nel primo progetto, la sussidiarietà veniva intesa quale criterio di 
organizzazione della Repubblica federale;  
nel secondo, il principio era considerato alla base del riparto delle 
competenze amministrative tra i diversi livelli di governo (enti 
autonomi con propri poteri e funzioni).120 
Il principio di sussidiarietà, prima ancora che nei lavori della 
commissione bicamerale D’Alema, aveva trovato espresso 
riconoscimento ad opera del legislatore ordinario nella legge 15 
marzo 1997 n.59 “delega al Governo per il conferimento di funzioni e 
compiti alle regioni ed enti locali, per la riforma della Pubblica 
Amministrazione e per la semplificazione amministrativa” 
(c.d. Bassanini) che nel primo comma dell’art.4 stabiliva le modalità 
attraverso cui realizzare il decentramento di funzioni amministrative 
dallo Stato alle Regioni e da queste agli Enti Locali.121 
                                                             
119La Commissione parlamentare per le riforme istituzionali costituita nella XI 
legislatura ("Commissione De Mita - Iotti") 
(http://www.camera.it/parlam/bicam/rifcost/dossier/prec07.htm) 
120
 Progetti “Speroni” presentati al Senato nel corso della XII legislatura numeri 1304 
e 1403. Il primo, all’art.2, comma 2 prevedeva: “La Repubblica federale si organizza 
conformemente al principio di sussidiarietà, sia per quanto riguarda i singoli 
cittadini e le formazioni sociali, sia per quanto riguarda i soggetti pubblici territoriali 
e non territoriali nazionali ed internazionali.” Nel secondo progetto art.118,1 
comma : “Con legge dello stato, sono ripartite tra regioni, province e comuni ad altri 
enti locali le funzioni amministrative nelle materie di competenza legislativa 
regionale, secondo il criterio di sussidiarietà.”   
121 Art.4,1 comma l. 15 marzo 1997 n.59 :1. Nelle materie di cui all'articolo 117 della 
Costituzione, le regioni, in conformità ai singoli ordinamenti regionali, conferiscono 




Con decreto legislativo, si conferivano alle Regioni, Province, Comuni 
ed altri enti locali funzioni e compiti amministrativi “relativi alla cura 
degli interessi e alla promozione dello sviluppo delle rispettive 
comunità, nonché tutte le funzioni e i compiti amministrativi 
localizzabili nei rispettivi territori in atto esercitati da qualunque 
organo o amministrazione dello Stato, centrali o periferici, ovvero 
tramite enti o altri soggetti pubblici.” (art.4,2 comma richiama art.1,2 
comma).122 
Il terzo comma123 si occupava di disciplinare i principi fondamentali 
alla base di tale processo di conferimento di competenze.  
                                                                                                                                                
l'unitario esercizio a livello regionale. Al conferimento delle funzioni le regioni 
provvedono sentite le rappresentanze degli enti locali. Possono altresì essere 
ascoltati anche gli organi rappresentativi delle autonomie locali ove costituiti dalle 
leggi regionali; 
122 Art.1, 2 comma l. 15 marzo 1997 n.59 ; 
123 art. 4,3 l. 15 marzo 1997 n.59: I conferimenti di funzioni di cui ai commi 1 e 2 
avvengono nell'osservanza dei seguenti princìpi fondamentali: 
a) il principio di sussidiarietà, con l'attribuzione della generalità dei compiti e delle 
funzioni amministrative ai comuni, alle province e alle comunità montane, secondo 
le rispettive dimensioni territoriali, associative e organizzative, con l'esclusione delle 
sole funzioni incompatibili con le dimensioni medesime, attribuendo le 
responsabilità pubbliche anche al fine di favorire l'assolvimento di funzioni e di 
compiti di rilevanza sociale da parte delle famiglie, associazioni e comunità, alla 
autorità territorialmente e funzionalmente più vicina ai cittadini interessati; 
b) il principio di completezza, con la attribuzione alla regione dei compiti e delle 
funzioni amministrative non assegnati ai sensi della lettera a), e delle funzioni di 
programmazione; 
c) il principio di efficienza e di economicità, anche con la soppressione delle funzioni 
e dei compiti divenuti superflui; 
d) il principio di cooperazione tra Stato, regioni ed enti locali anche al fine di 
garantire un'adeguata partecipazione alle iniziative adottate nell'ambito dell'Unione 
europea; 
e) i principi di responsabilità ed unicità dell'amministrazione, con la conseguente 
attribuzione ad un unico soggetto delle funzioni e dei compiti connessi, strumentali 
e complementari, e quello di identificabilità in capo ad un unico soggetto anche 
associativo della responsabilità di ciascun servizio o attività amministrativa; 
f) il principio di omogeneità, tenendo conto in particolare delle funzioni già 
esercitate con l'attribuzione di funzioni e compiti omogenei allo stesso livello di 
governo; 
g) il principio di adeguatezza, in relazione all'idoneità organizzativa 
dell'amministrazione ricevente a garantire, anche in forma associata con altri enti, 




Primo tra questi, il principio di sussidiarietà che viene richiamato nella 
sua duplice accezione verticale (criterio regolatore delle competenze 
tra i diversi livelli di governo) ed orizzontale mediante l’attribuzione di 
responsabilità pubbliche nei confronti delle autorità funzionalmente e 
territorialmente più vicine ai cittadini in quanto destinatari delle 
determinazioni amministrative e dei servizi, assicurando la possibilità 
per le famiglie, associazioni e comunità di assolvere compiti e funzioni 
di rilevanza sociale.124 
La ratio di tale previsione deve essere ricavata dalla volontà del 
legislatore di garantire, attraverso il meccanismo predisposto dal 
principio di sussidiarietà, il mantenimento del livello di benessere 
sociale evitando un aumento dei costi dell’apparato 
amministrativo.125 
Ulteriore elemento di novità era rappresentato dal fatto che  
l’attribuzione delle competenze non potesse essere effettuata in 
modo indiscriminato, ma occorreva verificare che le dimensioni 
territoriali dell’ente permettessero la realizzazione dell’interesse 
pubblico a questo assegnato. In talune circostanze, si prevedeva il 
potere di intervento dell’ente di governo territorialmente superiore, 
se necessario alla realizzazione dell’interesse coinvolto, avendo 
riguardo alla dimensione ed agli effetti da questo prodotti. 
                                                                                                                                                
h) il principio di differenziazione nell'allocazione delle funzioni in considerazione 
delle diverse caratteristiche, anche associative, demografiche, territoriali e 
strutturali degli enti riceventi; 
i) il principio della copertura finanziaria e patrimoniale dei costi per l'esercizio delle 
funzioni amministrative conferite; 
l) il principio di autonomia organizzativa e regolamentare e di responsabilità degli 
enti locali nell'esercizio delle funzioni e dei compiti amministrativi ad essi conferiti.   
124 S. Papa, Sussidiarietà alla prova, poteri sostitutivi nel nuovo ordinamento 
costituzionale, cit. pag.108 
125 D. Donati, La sussidiarietà orizzontale nell’evoluzione normativa dello Stato e 
delle Regioni, in Il valore aggiunto come la sussidiarietà può salvare l’Italia, a cura di 




Prendeva avvio una riflessione di carattere politico e giuridico diretta 
ad attribuire nei confronti dell’amministrazione un volto nuovo e 
diverso, aperta alla partecipazione del cittadino non più, soltanto, in 
sporadiche e circoscritte attività di rilievo sociale, ma con riguardo allo  
svolgimento di funzioni che dapprima erano riservate alla esclusiva 
competenza statale (evoluzione dei processi decisionali 
dell’amministrazione già avviati con la l. 7 agosto 1990 n.241). 
La posizione assunta da parte del legislatore rispondeva all’esigenza, 
da tempo avvertita, di favorire il pluralismo ed il decentramento 
nell’allocazione delle funzioni amministrative, garantendo, altresì, una 
“spinta centrifuga”126che partendo dagli enti territoriali minori 
coinvolgeva i privati nell’ esercizio sistematico delle funzioni dirette 
alla realizzazione dell’interesse generale. 
Esigenza di cambiamento supportata dalla fissazione di un termine (6 
mesi) entro il quale la Regione avrebbe dovuto adottare una legge in 
cui definire, in modo puntuale, le funzioni di cui manteneva la 
titolarità e quelle trasferite o delegate agli enti locali.  
La mancata adozione della legge regionale, autorizzava il Governo ad 
adottare decreti delegati atti a definire il riparto delle competenze tra 
i diversi livelli di governo (inefficaci al momento di entrata in vigore 
della legge regionale.)127 
La necessità di garantire piena attuazione del principio di sussidiarietà 
traspare dalle formulazioni di altri articoli della stessa legge, in cui si 
stabilisce: 
1)costituzione di una apposita commissione parlamentare bicamerale 
alla quale vengono assegnate funzioni consultive e di controllo circa 
                                                             
126 L. Grimaldi, Il principio di sussidiarietà orizzontale tra ordinamento comunitario 
ed ordinamento interno, cit. 
127




“lo stato di attuazione delle riforme previste dalla presente legge e ne 
riferisce ogni sei mesi alle Camere”;128 
2)fissazione di criteri procedimentali ai fini dell’adozione dei decreti 
legislativi da parte del governo;129 
3)necessità per lo Stato di stipulare un’intesa con la Conferenza 
permanente per i rapporti tra Stato, Regioni e le Province autonome 
di Trento e di Bolzano o con la singola regione interessata, per 
l’adozione di atti di indirizzo e coordinamento delle funzioni 
amministrative regionali e direttive per l’esercizio delle funzioni 
delegate. (art.8,1 comma) 
Tale intesa doveva raggiungersi entro il termine di 45 giorni ed in 
mancanza era previsto il potere del Governo di adottare tali atti con 
deliberazione del Consiglio dei Ministri, questa volta, previo parere 
della Commissione parlamentare per le questioni regionali, da 
ottenere entro trenta giorni dalla richiesta. (art.8,2 comma);130 
4)ampliamento e definizione delle attribuzioni della Conferenza 
permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province 
                                                             
128 Art.6 l. 15 marzo 1997 n.59 (L. 28 novembre 2005, n. 246 ha disposto (con l'art. 
14, comma 24) che a decorrere dall'inizio della legislatura successiva alla data di 
entrata in vigore della legge 28 novembre 2005 n. 246, cessano gli effetti dei commi 
1, 2 e 3 del presente articolo.) 
(http://www.normattiva.it/atto/caricaDettaglioAtto?atto.dataPubblicazioneGazzett
a=1997-03-17&atto.codiceRedazionale=097G0099&currentPage=1) 
129 Art. 7,2 comma l.15 marzo 1997 n.59: “Sugli schemi dei provvedimenti di cui al 
comma 1 e' acquisito il parere della Commissione di cui all'articolo 5, della 
Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province 
autonome di Trento e di Bolzano e della Conferenza Stato- Città e autonomie locali 
allargata ai rappresentanti delle comunità montane. Sugli schemi, inoltre, sono 
sentiti gli organismi rappresentativi degli enti locali funzionali ed e' assicurata la 
consultazione delle organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative. I pareri 
devono essere espressi entro trenta giorni dalla richiesta. Decorso inutilmente tale 
termine i decreti possono comunque essere emanati.” 
130 Art.8,1-2commi l.15 marzo 1997n 59; un procedimento speciale viene dettato dal 
3 comma dell’articolo in esame in caso di urgenza: “In caso di urgenza il Consiglio 
dei ministri può provvedere senza l'osservanza delle procedure di cui ai commi 1 e 
2. I provvedimenti in tal modo adottati sono sottoposti all'esame degli organi di cui 
ai commi 1 e 2 entro i successivi quindici giorni. Il Consiglio dei ministri è tenuto a 




autonome di Trento e di Bolzano, unificandola, per le materie e i 
compiti di interesse comune delle Regioni, delle Province e dei 
Comuni, con la Conferenza Stato- Città e autonomie locali.131 
Nel momento della sua adozione, la riforma Bassanini ha 
rappresentato la risposta ad un’esigenza di cambiamento che veniva 
da tempo manifestata nell’ambito della politica e della società civile 
ed ha costituito punto di partenza per una reinterpretazione del 
principio autonomista come volto a garantire la partecipazione dei 
cittadini nei processi decisionali e teso altresì a valorizzare le identità 
territoriali, politiche e culturali delle singole comunità.132 
Tuttavia, non sono mancate le critiche di una parte della dottrina che 
attribuiva alla sussidiarietà, così come intesa nel 3 comma dell’art.4 e 
declinata nella sua accezione orizzontale, una natura privatistico-
liberista, piuttosto che solidaristica, se letta in combinato con i 
principi di efficienza ed economicità(richiamati alla lettera c).133 
Questa declinazione economica della sussidiarietà veniva supportata 
dalla lettura degli atti comunitari in cui il principio era inteso come 
criterio regolatore, non solo dei rapporti tra la comunità e gli Stati 
membri, ma anche di quelli intercorrenti tra intervento pubblico ed il 
mercato. 
                                                             
131 Art.9,2 l. 15 marzo 1997 n.59 fissa principi e criteri direttivi a cui il governo dovrà 
attenersi ai fini dell’adozione del decreto di cui al primo comma, “a) potenziamento 
dei poteri e delle funzioni della Conferenza prevedendo la partecipazione della 
medesima a tutti i processi decisionali di interesse regionale, interregionale ed 
infraregionale almeno a livello di attività consultiva obbligatoria;b) semplificazione 
delle procedure di raccordo tra Stato e regioni attraverso la concentrazione in capo 
alla Conferenza di tutte le attribuzioni relative ai rapporti tra Stato e regioni anche 
attraverso la soppressione di comitati, commissioni e organi omologhi all'interno 
delle amministrazioni pubbliche; c) specificazione delle materie per le quali e' 
obbligatoria l'intesa e della disciplina per i casi di dissenso; d) definizione delle 
forme e modalità della partecipazione dei rappresentanti dei comuni, delle province 
e delle comunità montane. 
132 L. Vanoni, federalismo regionalismo e sussidiarietà Forme di limitazione al potere 
centrale, cit. pag.53;  
133
 L. Grimaldi, Il principio di sussidiarietà orizzontale tra ordinamento comunitario 




Il periodo successivo all’adozione della legge Bassanini è stato 
caratterizzato da un amplio dibattito politico e dottrinale circa la 
necessità di dare un fondamento costituzionale alle molteplici novità 
da queste introdotte e che di fatto avevano apportato un importante 
riforma all’interno dell’ordinamento “a costituzione invariata.” 
Il d.lgs. 31 marzo 1998 n.112, adottato in attuazione l.59/97, 
provvedeva ad operare il conferimento di funzioni e compiti nelle 
materie: sviluppo economico, attività produttive, territorio, ambiente, 
infrastrutture, servizi alla persona ed alla comunità, polizia 
amministrativa regionale e locale pur nel rispetto del principio del 
parallelismo tra funzione amministrativa e potestà legislativa previsto 
dalla Costituzione con riguardo alle Regioni (richiamato art.2 
l.59/97).134 
Conformemente a quanto previsto l. 59/97, il legislatore delegato, 
nell’articolo 3 del d.lgs. 112/98 ,ribadiva volontà di rendere 
                                                             
134 Art. 1 d.lgs 31 marzo 1998 n.112: “1. Il presente decreto legislativo disciplina, ai 
sensi del Capo I della legge 15 marzo 1997, n. 59, il conferimento di funzioni e 
compiti amministrativi alle regioni, alle province, ai comuni, alle comunità montane 
o ad altri enti locali e, nei casi espressamente previsti, alle autonomie funzionali, 
nelle materie non disciplinate dal decreto legislativo 4 giugno 1997, n. 143, dal 
decreto legislativo 19 novembre 1997, n. 422, dal decreto legislativo 18 novembre 
1997, n. 426, dal decreto legislativo 23 dicembre 1997, n. 469, dal decreto 
legislativo 8 gennaio 1998, n. 3, dal decreto legislativo 11 febbraio 1998, n. 32, 
nonché dal decreto legislativo recante riforma della disciplina in materia di 
commercio, dal decreto legislativo recante interventi per la razionalizzazione del 
sostegno pubblico alle imprese e dal decreto legislativo recante disposizioni in 
materia di commercio con l'estero. 
2. Salvo diversa espressa disposizione del presente decreto legislativo, il 
conferimento comprende anche le funzioni di organizzazione e le attività connesse e 
strumentali all'esercizio delle funzioni e dei compiti conferiti, quali fra gli altri, quelli 
di programmazione, di vigilanza, di accesso al credito, di polizia amministrativa, 
nonché l'adozione di provvedimenti contingibili e urgenti previsti dalla legge. 
3. Nelle materie oggetto del conferimento, le regioni e gli enti locali esercitano 
funzioni legislative o normative ai sensi e nei limiti stabiliti dall'articolo 2 della legge 
15 marzo 1997, n. 59. 
4. In nessun caso le norme del presente decreto legislativo possono essere 
interpretate nel senso della attribuzione allo Stato, alle sue amministrazioni o ad 
enti pubblici nazionali, di funzioni e compiti trasferiti, delegati o comunque attribuiti 
alle regioni, agli enti locali e alle autonomie funzionali dalle disposizioni vigenti alla 




protagonisti dell’esercizio delle funzioni amministrative gli enti più 
vicini ai cittadini  i Comuni, le Province e comunità montane, sulla 
base dei principi fissati dall’ art. 4,3 comma l.59/97, tenendo conto 
delle diversità territoriale, organizzativa ed associativa e fissando un 
termine di 6 mesi entro il quale le Regioni avrebbero dovuto 
provvedere al conferimento delle funzioni( escluse quelle per cui 
richiesto esercizio unitario a livello regionale) ed alla predisposizione 
delle strutture e gli istituti necessari al fine di consentire 
l’adempimento.135 
Tale importante ruolo assegnato nei confronti degli enti locali minori 
era, tuttavia, attenuato da alcune previsioni:  
- art. 4: (richiamando la previsione contenuta nell’art. 8 l.59/97) 
assegnava allo Stato, con riferimento alle funzioni ed ai compiti 
conferiti alle Regioni ed Enti locali, poteri di indirizzo e 
coordinamento;  
- art. 5:in cui si fissavano dei criteri di carattere procedurale che 
permettevano allo Stato, al ricorrere di particolari circostanze 
“accertata inattività da cui derivi inadempimento degli obblighi 
derivanti dall’appartenenza all’Unione Europea o pericolo di grave 
                                                             
135 Art. 3,2 comma d.lgs. 112/98: “.La generalità dei compiti e delle funzioni 
amministrative e' attribuita ai comuni, alle province e alle comunità montane, in 
base ai principi di cui all'articolo 4, comma 3, della legge 15 marzo 1997, n. 59, 
secondo le loro dimensioni territoriali, associative ed organizzative, con esclusione 
delle sole funzioni che richiedono l'unitario esercizio a livello regionale. Le regioni, 
nell'emanazione della legge di cui al comma 1 del presente articolo, attuano il 
trasferimento delle funzioni nei confronti della generalità dei comuni. Al fine di 
favorire l'esercizio associato delle funzioni dei comuni di minore dimensione 
demografica, le regioni individuano livelli ottimali di esercizio delle stesse, 
concordandoli nelle sedi concertative di cui al comma 5 del presente articolo. 
Nell'ambito della previsione regionale, i comuni esercitano le funzioni in forma 
associata, individuando autonomamente i soggetti, le forme e le metodologie, entro 
il termine temporale indicato dalla legislazione regionale. Decorso inutilmente il 
termine di cui sopra, la regione esercita il potere sostitutivo nelle forme stabilite 
dalla legge stessa. La legge regionale prevede altresì appositi strumenti di 




pregiudizio agli interessi nazionali”, di esercitare potere sostitutivo 
nell’esercizio di compiti assegnati alle Regioni ed enti locali.136 
Con riguardo a questa previsione venivano mosse due importanti 
critiche: 
-mancanza della distinzione tra funzioni e compiti attribuiti alle 
regioni e quelli spettanti agli enti locali; 
-esercizio del potere sostitutivo ammesso anche nelle ipotesi di 
inattività dell’esercizio delle funzioni attribuite alle Regioni. 
Ulteriori ipotesi di esercizio di potere sostitutivo, previste dall’art.7 in 
cui erano determinati dei procedimenti finalizzati a sopperire 
all’inattività dello Stato nell’adozione di“atti e i provvedimenti di 
attuazione entro le scadenze previste dalla legge 15 marzo 1997, n. 59 
e dal presente decreto legislativo” nonché nel caso di mancato 
trasferimento delle risorse disposte ai sensi dell’art. 7 d.lgs. 112/98.137 
                                                             
136art. 5 d.lgs. 112/98: “Con riferimento alle funzioni e ai compiti spettanti alle 
regioni e agli enti locali, in caso di accertata inattività che comporti inadempimento 
agli obblighi derivanti dall'appartenenza alla Unione europea o pericolo di grave 
pregiudizio agli interessi nazionali, il Presidente del Consiglio dei Ministri, su 
proposta del Ministro competente per materia, assegna all'ente inadempiente un 
congruo termine per provvedere. 
2. Decorso inutilmente tale termine, il Consiglio dei Ministri, sentito il soggetto 
inadempiente, nomina un commissario che provvede in via sostitutiva. 
3. In casi di assoluta urgenza, non si applica la procedura di cui al comma 1 e il 
Consiglio dei Ministri può adottare il provvedimento di cui al comma 2, su proposta 
del Presidente del Consiglio dei Ministri, di concerto con il Ministro competente. Il 
provvedimento in tal modo adottato ha immediata esecuzione ed e' 
immediatamente comunicato rispettivamente alla Conferenza permanente per i 
rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano, di 
seguito denominata "Conferenza Stato-Regioni" e alla Conferenza Stato-Citta' e 
autonomie locali allargata ai rappresentanti delle comunità montane, che ne 
possono chiedere il riesame, nei termini e con gli effetti previsti dall'articolo 8, 
comma 3, della legge 15 marzo 1997, n. 59. 
4. Restano ferme le disposizioni in materia di poteri sostitutivi previste dalla 
legislazione vigente. 
137 Art. 7, 10-11 d.lgs. 112/98: “ Nei casi in cui lo Stato non provveda ad adottare gli 
atti e i provvedimenti di attuazione entro le scadenze previste dalla legge 15 marzo 
1997, n. 59 e dal presente decreto legislativo, la Conferenza unificata può 
predisporre lo schema dell'atto o del provvedimento e inviarlo al Presidente del 
Consiglio dei Ministri, per le iniziative di cui all'articolo 7 della legge 15 marzo 1997, 
n. 59. Si applica a tal fine la disposizione di cui all'articolo 2, comma 2, del decreto 




Per quanto riguarda il testo costituzionale, un ulteriore tentativo di 
riforma venne compiuto ad opera della legge costituzionale 24 
gennaio 1997 n.1 istitutiva di una commissione parlamentare per le 
riforme costituzionali (c.d. commissione D’Alema) i cui lavori, sebbene 
non approvati, hanno rappresentato un significativo punto di 
partenza per la valorizzazione del principio di sussidiarietà da parte 
del legislatore ordinario e costituzionale.138 
La volontà di valorizzare i diversi enti territoriali di governo traspariva 
già dalla formulazione dell’articolo 55 in cui lo Stato veniva 
considerato come ente costituito dalla Repubblica, Regioni, Province e 
Comuni che si pongono tra loro in una posizione di pari ordinazione 
pur nel rispetto delle diversità di ciascuno.139 
Nell’art.56 era espressamente sancito il principio di sussidiarietà, 
definito da parte dell’on. Giorgio Rebuffa “architrave di tutta la 
riforma costituzionale”140,la cui funzione era quella di assicurare il più 
ampio decentramento delle funzioni pubbliche, nel rispetto delle 
regole di differenziazione, adeguatezza e di omogeneità (attribuzione 
di compiti organici ed omogenei allo stesso livello di governo).  
Nel primo comma dell’art.56 la sussidiarietà perdeva la sola 
connotazione di riparto delle competenze tra diversi livelli di governo 
divenendo anche limite all’intervento dei soggetti pubblici rispetto a 
                                                                                                                                                
11. Ove non si provveda al trasferimento delle risorse disposte ai sensi dell'articolo 
7 della legge 15 marzo 1997, n. 59, nei termini previsti, la regione e gli enti locali 
interessati chiedono alla Conferenza unificata di segnalare il ritardo o l'inerzia al 
Presidente del Consiglio dei Ministri, che indica il termine per provvedere. Decorso 
inutilmente tale termine il Presidente del Consiglio dei Ministri nomina un 
commissario ad acta.” 
138Il progetto di revisione della Parte seconda della Costituzione (A.C. 3931-A e A.S. 
2583-A) ; 
139 art. 55 del progetto citato: “La Repubblica è costituita dai Comuni, dalle Province, 
dalle Regioni e dallo Stato. 
I Comuni, le Province e le Regioni sono enti autonomi con propri poteri e funzioni 
secondo i principi fissati dalla costituzione. 
Roma è la capitale della Repubblica” 
140
 G. Rebuffa,, commissione parlamentare per le riforme costituzionali XIII 




quelle attività che “possono essere adeguatamente svolte 
dall’autonoma iniziativa dei cittadini, anche associati.”141 
Ampio consenso si era manifestato circa l’attribuzione al Comune di 
tutte le funzioni amministrative e regolamentari e già durante i lavori 
di questa commissione veniva manifestata la necessità di un 
accorpamento tra comuni per garantire una maggiore efficacia 
dell’azione amministrativa.142 
Si poneva, inoltre, una limitazione all’intervento dell’ente più esteso 
nella sola ipotesi in cui gli obiettivi dell’azione prevista non potessero 
essere sufficientemente realizzati dal Comune avendo riguardo alla 
portata ed alla dimensione degli stessi.143 
Durante i lavori della commissione, si era sviluppato un acceso 
dibattito circa il significato da attribuire alla “sussidiarietà orizzontale” 
ed i principi costituzionali sui quali basare il riparto delle funzioni 
pubbliche, autonomia dei privati e delle formazioni sociali, tanto da 
far prospettare all’on. G. Urbani la chiusura anticipata dei lavori della 
                                                             
141 Art. 56,1 comma progetto citato:”Nel rispetto delle attività che possono essere 
adeguatamente svolte dall'autonoma iniziativa dei cittadini, anche attraverso le 
formazioni sociali, le funzioni pubbliche sono attribuite a Comuni, Province, Regioni 
e Stato, sulla base dei principi di sussidiarietà e differenziazione. La titolarità delle 
funzioni compete rispettivamente ai Comuni, alle Province, alle Regioni e allo Stato, 
secondo i criteri di omogeneità e adeguatezza. La legge garantisce le autonomie 
funzionali.” (versione definitiva approvata nella seduta 4 novembre 1997) 
precedentemente (versione approvata in data 30 giugno 1997) art.56,1 comma così 
formulato: “le funzioni che non possono essere più adeguatamente svolte dalla 
autonomia dei privati, sono ripartite tra comunità locali, organizzate in Comuni e 
Province, le Regioni e lo Stato, in base al principio di sussidiarietà e di 
differenziazione, nel rispetto delle autonomie funzionali riconosciute dalla legge. La 
titolarità delle funzioni spetta agli enti più vicini agli interessi dei cittadini secondo il 
criterio di omogeneità ed adeguatezza delle strutture organizzative rispetto alle 
funzioni medesime.” 
142 E. A. Rotelli, commissione parlamentare per le riforme costituzionali XIII 
Legislatura, resoconti stenografici, seduta 18 settembre 1997, pagg. 2256-2257 
(http://www.camera.it/parlam/bicam/rifcost/ressten/sed055r.htm ) 
143 Art. 56, 2 comma del progetto citato:”È attribuita ai Comuni la generalità delle 
funzioni regolamentari ed amministrative anche nelle materie di competenza 
legislativa dello Stato o delle Regioni, ad eccezione delle funzioni espressamente 
attribuite dalla Costituzione, dalle leggi costituzionali o dalla legge alle Province, alle 





commissione se non si fosse raggiunto un accordo sull’argomento, 
onde evitare che le incomprensioni tra le parti potessero essere causa 
per la redazione di disposizioni ambigue ed inapplicabili. 
L’esame sull’accezione orizzontale del principio verteva su due 
proposte alternative: 
1)proposta Bressa-Urbani (prende il nome da coloro che hanno 
presentato gli emendamenti da cui sono sorte le proposte): in cui 
sussidiarietà orizzontale era diretta a limitare l’intervento degli enti 
pubblici, nelle sole ipotesi in cui più efficace rispetto all’iniziativa 
autonoma dei cittadini. 
Oggetto del primo comma dell’art.56  erano quindi le modalità di 
organizzazione dello Stato, finalizzate a riconoscere la libertà e 
favorire l'autonomia dei cittadini, attraverso un rovesciamento della 
tradizionale prospettiva centrista.144 
2)proposta Folloni- D’Onofrio: Comuni, Province, Regioni e lo Stato 
riconoscono e favoriscono, in base al principio di sussidiarietà, 
nell’esercizio delle proprie funzioni, la sfera di autonomia delle 
persone, delle formazioni sociali ed autonomie funzionali riconosciute 
dalla legge.  
F. Marchetti, ritenendo l’intervento dell’on. Urbani “minaccia del 
tutto fuori luogo”145 proponeva una lettura del principio nella sola 
                                                             
144 M. Pera, commissione parlamentare per le riforme costituzionali XIII Legislatura, 
resoconti stenografici, seduta 18 settembre 1997, pag.2240-41, definizione della 
sussidiarietà orizzontale: “parte dalla libertà dei cittadini, dalla loro autonomia, dal 
riconoscimento che possono svolgere una serie di attività e di funzioni liberamente, 
salvo - ecco la sussidiarietà - dire al cittadino che lo Stato, l'apparato pubblico, gli 
enti pubblici le svolgono perché il cittadino stesso, nella sua libertà, al massimo 
della sua autonomia, non può farlo. Questa è la sussidiarietà: c'è un'inversione della 
filosofia, nel senso che il cittadino è il primo, vi è l'autonomia e la 
libertà del cittadino che vive in società e quindi potrebbe svolgere tutte le attività e 
tutte le funzioni, mentre lo Stato è il secondo, e l'apparato pubblico interviene in 
soccorso del cittadino, che lo ha creato appositamente per poter vivere in società.” 
145
F. Marchetti, commissione parlamentare per le riforme costituzionali XIII 




accezione verticale, nell’ambito dell’esercizio delle funzioni pubblico e 
privato. 
Merita di essere ricordato, per la completezza dei riferimenti storici e 
filosofici, l’intervento di L. Elia, il quale si riferiva alla sussidiarietà 
come “vis directiva” rivolta nei confronti del “potere politico, del 
Parlamento, dei consigli regionali, nel senso di sottolineare che vi è un 
limite per cui se il privato, il cittadino o la formazione sociale di diritto 
privato possono agire o operare da soli, si stia attenti ad 
intervenire.”146 
Al termine del dibattito, la maggioranza della commissione 
provvedeva a modificare il testo dell’articolo alla luce della proposta 
presentata da parte del senatore L. Elia.  
L’accordo raggiunto sul testo approvato dalla commissione, non aveva 
tuttavia sortito commenti unanimi all’interno della dottrina. Una 
parte di questa, infatti, vedeva nel principio il giusto bilanciamento tra 
la libertà d’azione riconosciuta ai privati ed il limite all’iniziativa 
economica ed alla proprietà privata, un’altra parte della dottrina 
manifestava particolari riserve riguardo al contenuto del principio 
che,se male interpretato, era ritenuto in grado di “decapitare i diritti 
sociali”.147 
Questa preoccupazione era stata avvertita anche in seno alla 
commissione da parte di alcuni esponenti delle forze politiche, on E. 
Salvato aveva manifestato perplessità circa il contento della 
sussidiarietà orizzontale ritenendola strumento  delle sole “ragioni del 
mercato e della competizione” e vedendo nella formulazione della 
                                                             
146 L. Elia,commissione parlamentare per le riforme costituzionali XIII Legislatura, 
resoconti stenografici, seduta 18 settembre 1997, pagg 2244-2245, ancora con 
riguardo alla novità introdotta art. 56 “ Essa rappresenta, nella sede giusta, 
l'affermazione di un principio nel rapporto Stato- enti pubblici-società civile capace 
di dare una ispirazione più ariosa, più costituzionalisticamente elevata alla 
impostazione della Repubblica che andiamo costruendo.”;  
147





disposizione “ la volontà molto netta di cambiare in modo profondo 
l'asse politico e culturale della prima parte della Costituzione, quello 
della sostanziale eguaglianza e solidarietà, che può determinarsi 
soltanto nella misura in cui le funzioni pubbliche restino in capo alle 
istituzioni pubbliche, le quali devono essere garanti dei diritti dei 
cittadini.”148  
Com’è noto i lavori della commissione bicamerale non vennero 
impiegati per riformare la Carta costituzionale, sebbene i risultati 
dell’attività da questi svolta non passarono del tutto inosservati, 
ispirando dapprima il legislatore ordinario e successivamente quello 
costituzionale nel riformare il Titolo V Parte II  della Costituzione, 
nell’ottica di assicurare un maggiore decentramento dei poteri in capo 
agli enti sub-statali ed apportando al principio di sussidiarietà 
(orizzontale e verticale) fondamento costituzionale. 
La sussidiarietà iniziava così ad essere considerata “una delle idee più 
forti del costituzionalismo contemporaneo” rispetto alla quale né la 
dottrina né la politica potevano rimanere indifferenti, dovendosi 
attivare a chiarirne le potenzialità e trovare strumenti giuridici idonei 
a garantirne la piena realizzazione.149 
Prima di passare alla trattazione della L.Cost. 18 ottobre 2001 n.3, 
occorre brevemente esaminare due importanti interventi legislativi 
che hanno contribuito a definire il contenuto del principio di 
sussidiarietà così come sancito successivamente nella Carta 
costituzionale. 
                                                             
148 E. Salvato, commissione parlamentare per le riforme costituzionali XIII 
Legislatura, resoconti stenografici, seduta 18 settembre 1997, pag. 2232; 
149 A. D’Atena, Il principio di sussidiarietà nella costituzione italiana, cit. ( ancora con 
riguardo alla sussidiarietà sottolinea “essa è dotata di una portata dirompente, la 
quale può essere equiparata a quella che, al momento della sua apparizione, ha 




Il d.lgs. 18 agosto 2000 n. 267 “Testo unico delle leggi 
sull’ordinamento degli enti locali150”: conferma la volontà del 
legislatore di riconoscere maggiore autonomia nei confronti delle 
comunità locali, in particolare i Comuni, poiché organi di governo più 
vicini al cittadino, qualificati rappresentanti della propria comunità di 
cui ne promuovono lo sviluppo garantendo, al contempo, la cura degli 
interessi.  
Analogo ruolo veniva attribuito nei confronti delle Province di cui si 
valorizzava, altresì, l’ attività di coordinamento.  
Il quarto comma art.4 elenca le varie forme in cui si declina 
l’autonomia (statutaria, normativa, organizzativa ed amministrativa, 
impositiva e finanziaria) nel rispetto delle prescrizioni stabilite nei 
propri statuti e regolamenti e delle leggi di coordinamento della 
finanza pubblica. 
Il quinto comma richiama espressamente il principio di sussidiarietà 
nella sua duplice accezione: verticale, nella misura in cui stabilisce che  
“comuni e le province sono titolari di funzioni proprie e di quelle 
conferite loro con legge dello Stato e della regione”; 
orizzontale nella parte in cui prevede che “i comuni e le province 
svolgono le loro funzioni anche attraverso le attività che possono 
essere adeguatamente esercitate dalla autonoma iniziativa dei 
cittadini e delle loro formazioni sociali.”151 
Il confronto tra tale ultima disposizione e quella contenuta art.4,3 
comma lett.a della l.59/97 consente, secondo D. Donati, di ricavare 
cinque importanti differenze: 
                                                             
150 Con il termine enti locali si intendono (ex. art.2 d.lgs. 18 agosto 2000 
n.267)“comuni, le province, le città metropolitane, le comunità montane, le 
comunità isolane e le unioni di comuni. 2. Le norme sugli enti locali previste dal 
presente testo unico si applicano, altresì, salvo diverse disposizioni, ai consorzi cui 
partecipano enti locali, con esclusione di quelli che gestiscono attività aventi 
rilevanza economica ed imprenditoriale e, ove previsto dallo statuto, dei consorzi 
per la gestione dei servizi sociali.” 
151




“1) necessità di una valutazione circa adeguatezza dell’attività svolta 
dai privati; 
2)apporto dei privati inteso quale risorsa di cui gli enti territoriali si 
avvalgono per adempiere le funzioni di loro competenza; 
3)scompare ogni riferimento all’azione del “favorire”; 
4)soggetti a cui ci si riferisce sono i cittadini singoli associati (richiamo 
alla formazione sociale di cui all’art.2 cost.); 
5)l’azione sussidiaria frutto della capacità di autodeterminazione dei 
privati stessi.”152 
Nel testo del decreto delegato è possibile scorgere ulteriori 
disposizioni da cui emerge, da una parte la volontà del legislatore di 
valorizzare le funzioni svolte da parte degli enti territoriali, es. art.4,3 
comma153, dall’altra quella di non sminuire il rilievo dell’attività svolta 
dalla Regione nella: 
-definizione dei principi della cooperazione dei comuni e delle 
Province tra loro e con la Regione, finalizzati a perseguire un efficiente 
sistema delle autonomie locali al servizio dello sviluppo economico, 
sociale e civile;154 
-predisposizione di strumenti e procedure di raccordo e concertazione 
di modo da consentire la collaborazione e coordinamento delle azioni 
di Regioni ed enti locali, nell’ambito delle rispettive competenze;155 
-determinazione degli obiettivi generali della programmazione 
economico sociale e territoriale, sulla base dei quali ripartire le risorse 
                                                             
152 D. Donati, La sussidiarietà orizzontale nell’evoluzione normativa dello Stato e 
delle Regioni, cit. pag.189; 
153art. 4,3 comma d.lgs. 267/00: “ La generalità dei compiti e delle funzioni 
amministrative e' attribuita ai comuni alle province e alle comunità montane, in 
base ai principi di cui all'articolo, 4, comma 3, della legge del 15 marzo 1997, n. 59, 
secondo le loro dimensioni territoriali. associative ed organizzative, con esclusione 
delle sole funzioni che richiedono l'unitario esercizio a livello regionale.” 
154
 Art.4,4 comma d.lgs 267/00; 
155




destinate al finanziamento del programma di investimenti degli enti 
locali.156 
Rispetto a tale ultima disposizione si stabilisce, inoltre, potere dei 
Comuni e delle Province di concorrere alla determinazione di suddetti 
obiettivi, provvedendo se di loro competenza, alla loro specificazione 
ed attuazione.157 
Accanto al T.U. degli Enti locali d.lgs. 267/00, merita di essere 
ricordata, quale formulazione precedente alla costituzionalizzazione 
del principio di sussidiarietà, quella contenuta nella l. 8 novembre 
2000 n.328 “Legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di 
interventi e servizi sociali” in cui principio in esame inteso “fulcro del 
sistema integrato di interventi e servizi sociali, al cui perfezionamento 
è previsto che concorrano contestualmente il settore pubblico e 
privato.”158 
Sulla scorta di quanto affermato dapprima nella l.59/97 e 
successivamente d.lgs. 112/98, si fissano già a partire dall’art.1 
principi fondamentali tesi ad assicurare il primario coinvolgimento 
degli enti locali (a partire dai Comuni fino allo stato secondo criterio 
ascendente) nell’attività di programmazione ed organizzazione del 
sistema integrato di interventi e servizi sociali nel rispetto dei principi 
di “sussidiarietà, cooperazione, efficacia, efficienza ed economicità, 
                                                             
156 art.5,1comma d.lgs 267/00; 
157 art. 5,2 comma d.lgs 267/00; nei commi successivi si stabiliscono ulteriori 
strumenti predisposti dalla Regione al fine di assicurare effettiva realizzazione delle 
finalità sottese all’adozione del decreto delegato, in particolare, si prevede: 
“la legge regionale stabilisce forme e modi della partecipazione degli enti locali alla 
formazione dei piani e programmi regionali e degli altri provvedimenti della regione. 
4. La legge regionale indica i criteri e fissa le procedure per gli atti e gli strumenti 
della programmazione socio-economica e della pianificazione territoriale dei 
comuni e delle province rilevanti ai fini dell'attuazione dei programmi regionali. 
5. La legge regionale disciplina altresì, con norme di carattere generale. modi e 
procedimenti per la verifica della compatibilità fra gli strumenti di cui al comma 4 e i 
programmi regionali, ove esistenti.”  
158
S. Papa, Sussidiarietà alla prova, poteri sostitutivi nel nuovo ordinamento 




omogeneità, copertura finanziaria e patrimoniale, responsabilità ed 
unicità dell'amministrazione, autonomia organizzativa e 
regolamentare degli enti locali.”159 
Al fine di promuovere la solidarietà sociale, attraverso la più amplia 
partecipazione dei privati, il legislatore poneva a carico degli enti 
locali, delle Regioni e dello Stato l’onere di riconoscere ed agevolare il 
ruolo svolto da parte di questi 160mediante la stipulazione di patti, 
accordi ed intese operanti nel settore nella programmazione, nella 
organizzazione e nella gestione del sistema integrato di interventi e 
servizi sociali.161 
In particolare all’interno dell’art.5 l.328/00, per favorire l’attuazione 
del principio di sussidiarietà (inteso nella sua accezione orizzontale) 
venivano stabiliti ulteriori adempimenti a carico degli enti locali, 
Regioni e Stato consistenti nell’adozione di misure dirette di sostegno 
e promozione dell’attività posta dai soggetti operanti nel terzo settore 
e finalizzate a garantire la qualificazione e formazione dei soggetti 
medesimi nonché misure di sostegno indirette, per facilitare 
l’esercizio delle attività, consistenti in azioni per favorire la 
trasparenza e semplificazione amministrativa, interventi per l’accesso 
agevolato al credito ed ai fondi dell’Unione, garantendo inoltre 
“adozione forme di aggiudicazione o negoziali che consentano ai 
soggetti operanti nel terzo settore la piena espressione della propria 
progettualità avvalendosi di analisi e di verifiche che tengano conto 
                                                             
159
 Art.1,3 comma l. 8 novembre 2000, n. 328"Legge quadro per la realizzazione del 
sistema integrato di interventi e servizi sociali"; 
160 art.1,4comma l.328/00: il legislatore espressamente si riferisce “organismi non 
lucrativi di utilità sociale, degli organismi della cooperazione, delle associazioni e 
degli enti di promozione sociale, delle fondazioni e degli enti di patronato, delle 
organizzazioni di volontariato, degli enti riconosciuti delle confessioni religiose “; 
161art.22 l.328/00 detta la definizione di sistema integrato di interventi e servizi 
sociali : “politiche e prestazioni coordinate nei diversi settori della vita sociale, 
integrando servizi alla persona e al nucleo familiare con eventuali misure 
economiche, e la definizione di percorsi attivi volti ad ottimizzare l'efficacia delle 




della qualità e delle caratteristiche delle prestazioni offerte e della 
qualificazione del personale.”162 
Attraverso la specificazione di tali compiti il legislatore definiva, per la 
prima volta, il contenuto del verbo “favorire” che soventemente era 
stato rimesso alla libera attività interpretativa. 
Veniva inoltre stabilito che i costi di questi interventi venissero 
imputati alle risorse messe a disposizione dal piano nazionale ed dai 
piani regionali degli interventi e dei servizi sociali (art.18) nonché dai 
piani di zona comunali(art.19).163 
Nel periodo successivo alla sua adozione, l’attuazione della legge è 
stata ritardata per tre ordini di ragioni: 
1) il centrodestra impediva la determinazione da parte dello 
stato dei livelli essenziali di assistenza (LEA); 
2) tagli e restrizioni dei fondi trasferibili alle Regioni e Comuni per 
le politiche socio-assistenziali; 
3) tendenza del volontariato a sottrarsi dalle opportunità di 
partecipazione alla programmazione (anche in regioni, come la 
Lombardia, che avevano provveduto tempestivamente 
all’adozione degli istituti per favorire intervento e 
concertazione del terzo settore);164 
Le diverse connotazioni che il principio di sussidiarietà può assumere 
non hanno mancato di suscitare contrastanti orientamenti in una 
buona parte della dottrina la quale vedeva nell’attuazione di tale 
principio (nella sua accezione orizzontale) “involuzione dello stato 
                                                             
162art. 5,2 comma l.328/00;   
163 Art. 5,1 comma l. 328/00; 
164 G. Cotturri, La politica della sussidiarietà e la democrazia che cambia, in  
La sussidiarietà orizzontale Economia, politica, esperienze territoriali in Campania , a 




sociale a seguito di una migrazione in senso liberista delle decisioni 
pubbliche”.165 
Queste preoccupazioni si scontravano, tuttavia, con la crescente 
consapevolezza, manifestata da parte di alcuni 
autori,dell’inadeguatezza del sistema di welfare così come era stato 
fino a quel momento concepito, sottolineandone la necessità di una 
ridefinizione diretta a realizzare una sinergia tra intervento pubblico e 
quello sociale, attraverso una governance ispirata al principio di 
sussidiarietà. 166 
Di diverso tenore le considerazioni della dottrina sulla sussidiarietà 
verticale intesa quale “nuova articolazione delle competenze” rispetto 
alla quale si escludeva che l’attuazione potesse dare luogo a “scelte 
pubbliche meno efficienti e caratterizzate da minori contenuti 
solidaristici” sottolineando, invece, l’opportunità offerta da tale 
principio di “valorizzazione del pluralismo sociale e di una 
articolazione dei livelli di competenza nella quale le spontanee 







                                                             
165 S. Papa, Sussidiarietà alla prova, poteri sostitutivi nel nuovo ordinamento 
costituzionale, cit. 
166 P. Donati, Sussidiarietà e nuovo welfare oltre la concezione hobbesiana del 
benessere, in Che cos’è la sussidiarietà un altro nome della libertà, a cura di Giorgio 
Vittadini prefazione di Giulio Sapelli, Edizioni Angelo Guerini e Associati spa, Milano, 
2007; 
167
 A. Moscarini, Competenze e sussidiarietà nel sistema delle fonti- contributo allo 




CAPITOLO II: La Sussidiarietà nella Riforma costituzionale 
del 2001 e nella giurisprudenza della Corte. 
 
 
2.1.La Riforma del Titolo V della Costituzione alla luce del 
principio di sussidiarietà. 
 
La trattazione svolta fino a questo momento ci consente di 
comprendere come, alle porte del nuovo millennio, il principio di 
sussidiarietà, ormai consolidato, non potesse essere escluso dal 
progetto di una nuova articolazione dei poteri ed esercizio delle 
funzioni amministrative della quasi totalità delle quali risultavano 
essere titolari i Comuni già a seguito delle modifiche introdotte a 
“costituzione invariata” dalla l.59/97.168 
La riforma costituzionale, realizzata con la l. cost.18 ottobre 2001 n.3 
(sul finire della XIII Legislatura), era stata il frutto di una lunga e 
travagliata elaborazione parlamentare, nonché di amplio confronto 
tra le forze politiche, le rappresentanze delle Regioni e delle 
autonomie locali. 
Durante i lavori in assemblea, tutte le parti convenivano sulla natura 
improcrastinabile della Riforma del Titolo V Parte II della Costituzione, 
al fine di garantire una copertura costituzionale alle riforme 
precedentemente adottate da parte del legislatore ordinario tese ad 
assicurare il più amplio decentramento della pubblica 
amministrazione “nei limiti massimi compatibili con la Costituzione 
vigente” ed alla luce l. cost. 22 novembre 1999 n. 2 che aveva stabilito 
elezione diretta del Presidente della Giunta e conferito alle Regioni 
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autonomia statutaria mediante la modifica degli artt. 121,122,123 e 
126 cost.169 
La volontà era quella di costituire un sistema delle autonomie basato 
sulla valorizzazione del principio di sussidiarietà mediante il 
coinvolgimento di tutti gli enti territoriali, nella nuova architettura 
costituzionale, di modo da realizzare un importante elemento di 
novità rispetto al quadro precedentemente definito all’interno della 
Carta che, rispecchiando le esigenze del periodo in cui venne 
redatta,poneva come obiettivo primario quello di compiere l’unità 
dell’ordinamento, “delegando ad un momento successivo il 
riconoscimento effettivo delle autonomie territoriali ed organizzando 
il rapporto tra centro e periferia in modo prevalentemente 
gerarchico.”170 
Si poneva la necessità di un intervento deciso da parte del legislatore 
costituzionale per “far fronte alla crisi sociale e politica della società 
pluralista che investe anche le istituzioni che pur presentandosi 
apparentemente come forti centrali nel governo delle complessità 
delle questioni, in realtà manifestano debolezza e incapacità nel 
                                                             
169 A. Maccanico, seduta assemblea n.619, Venerdì 12 novembre 1999, resoconti 
stenografici, XIII Legislatura, “Il trasferimento di gran parte delle funzioni 
amministrative alle regioni e i lineamenti della nuova finanza regionale, già ispirata 
ai principi del federalismo fiscale, rendono improcrastinabile la riforma 
costituzionale delle autonomie regionali in senso federale. L'elezione diretta dei 
presidenti delle regioni, che costituisce una sua peculiare anticipazione, è senz'altro 
importante, anche perché è destinata ad avere un impatto sui processi politici reali 
non dissimile da quello determinato dall'elezione diretta dei sindaci. Sicuramente 
essa rafforzerà la governabilità delle regioni, ma ciò non è sufficiente. L'attribuzione 
di potestà alle regioni rafforza l'autonomia delle stesse, delle province e dei comuni, 
ma soltanto l'attribuzione di una piena e generale potestà legislativa, come nel 
disegno di legge in esame, può trasformare le regioni in soggetti davvero 
politicamente autonomi.  
Il nostro paese non può sopportare un terzo fallimento dopo quelli dello Stato 
centralistico post-unitario e quello autonomistico derivante dalla Costituzione del 
1948. 
170





rispondere alle domande` di nuova cittadinanza avanzate dai cittadini 
e dalle persone sul territorio”171 
Veniva, così, lanciata una “sfida” nei confronti dello Stato ed altri enti 
politici che, se da una parte erano chiamati ad“accogliere le domande 
frammentate di innovazione che i cittadini e le imprese producono”, 
dall’altra dovevano svolgere funzione di guida e direzione “per 
ricomporre, nel policentrismo dei poteri, nella garanzia dei diritti di 
cittadinanza, in uno sviluppo che non abbandoni nessuno, le 
conflittualità inevitabili delle società pluraliste e complesse”.172 
Il principio di sussidiarietà, cardine del nuovo assetto 
organizzativo,era stato, in un primo momento, limitato alla sola 
accezione verticale “l’esercizio dell’amministrazione sia allocato al 
livello di governo più prossimo all’ambito di interessi degli 
amministrati, e che i livelli di governo superiori intervengano soltanto 
laddove quelli inferiori non abbiano la capacità o la dimensione 
necessaria”; si rinviava, ad un momento successivo, l’introduzione 
della sussidiarietà orizzontale, mediante un’apposita legge 
costituzionale, che, differentemente da quella in esame, avrebbe 
dovuto modificare la prima parte della Carta. 
I relatori della legge, A. Soda e V.Cerulli Irelli, si preoccupavano di 
realizzare un nuovo modello di organizzazione dello Stato diretto a 
valorizzare l’unicità di ciascun livello di governo, in particolare i 
Comuni di cui ne favorivano l’associazione che, come si legge nella 
relazione introduttiva, era strumentale a garantire l’esercizio di 
                                                             
171 A. Soda, V. Cerulli Irelli, Relazione della I commissione permanente (Affari 
costituzionali, della Presidenza del Consiglio e Interni) presentata alla Presidenza 
l’11 novembre 1999, N. 4462-4995-5017-5036-5181-5467-5671-5695-5830-5856-
5874 5888-5918-5919-5947-5948-5949-6044-6327-6376-A; 
172
 A. Soda, V. Cerulli Irelli, Relazione della I commissione permanente (Affari 




funzioni e compiti che avrebbero potuto necessitare di una 
determinata struttura organizzativa.173 
Differentemente da quanto era avvenuto con riguardo ai precedenti 
tentativi di riforma della costituzione che erano stati affidati alle 
Commissioni bicamerali, per l’adozione della l. Cost. 3/01 si 
realizzarono tre importanti novità nel modo di procedere: 
-lavori svolti secondo le modalità stabilite dall’art.138 Cost.;174 
-coinvolgimento delle Regioni ed enti locali nelle diverse fasi della sua 
elaborazione; 
-svolgimento del Referendum ex. art.138,2Cost. 
Proprio con riguardo a quest’ultimo profilo, si sottolineava l’unicità 
della riforma costituzionale del 2001 in quanto oggetto di 
una“formale e diretta sanzione popolare, e che dunque conseguiva da 
un procedimento non solo formalmente legittimo, ma anche 
democraticamente fondato su un consenso diretto ed esplicito del 
corpo elettorale.”175 
                                                             
173A. Soda, V. Cerulli Irelli, Relazione della I commissione permanente (Affari 
costituzionali, della Presidenza del Consiglio e Interni), cit., riferendosi 
all’associazione di comuni “strumento di valorizzazione e non di compressione 
dell’autonomia locale. Infatti attraverso la forma associativa il singolo comune, 
anche se piccolo, partecipa, attraverso i suoi rappresentanti e in condizioni di parita` 
con gli altri enti dell’area, alla gestione di funzioni e compiti cui altrimenti, date le 
sue dimensioni, non potrebbe accedere, mentre conserva, come ente, la sua piena 
autonomia politica e la titolarita` diretta delle funzioni e dei compiti di dimensioni 
piu` ridotte.” 
174 Art.138 cost: “Le leggi di revisione della Costituzione e le altre leggi costituzionali 
sono adottate da ciascuna Camera con due successive deliberazioni ad intervallo 
non minore di tre mesi, e sono approvate a maggioranza assoluta dei componenti di 
ciascuna Camera nella seconda votazione. 
Le leggi stesse sono sottoposte a referendum popolare quando, entro tre mesi dalla 
loro pubblicazione, ne facciano domanda un quinto dei membri di una Camera o 
cinquecentomila elettori o cinque Consigli regionali. La legge sottoposta 
a referendum non è promulgata, se non è approvata dalla maggioranza dei voti 
validi. 
Non si fa luogo a referendum se la legge è stata approvata nella seconda votazione 
da ciascuna delle Camere a maggioranza di due terzi dei suoi componenti.” 
175
 V. Cerulli Irelli ed altri, La riforma del titolo V della Costituzione e i problemi della 




Anche con riguardo all’adozione di questa legge di riforma, la 
discussione, all’interno delle Camere, si accese in relazione al 
contenuto da assegnare al principio di sussidiarietà a cui, anche in 
questo caso, voleva essere assegnato un ruolo primario nella  
realizzazione di uno stato di tipo Federale. 
Se da una parte, come precedentemente osservato, la maggioranza di 
governo propendeva per l’inserimento della sussidiarietà nella sola 
accezione verticale “istituzionale” diretta a distribuire “le funzioni, le 
competenze ed i poteri fra i soggetti pubblici costitutivi della 
Repubblica”176,le forze di centro destra sostenevano al contrario l’idea  
di valorizzare, già a partire dalla riforma del titolo V, la dimensione 
orizzontale del principio intesa come “complementarità di corpi 
intermedi e delle formazioni sociali di fronte a pubblici poteri” di 
modo da “spronare la libera creatività e far crescere la cultura della 
responsabilità” abbandonando “la concezione dello Stato- 
provvidenza e far diventare prassi quotidiana il riconoscimento e la 
valorizzazione, da parte dello Stato, delle regioni, delle province e dei 
comuni, degli interventi autonomi dei cittadini e delle loro 
formazioni.”177   
                                                                                                                                                
Istituzioni Democratiche e sull’innovazione nelle amministrazioni pubbliche), Roma, 
2002;  
176 A. Soda, seduta assemblea n.629venerdì 26 novembre 1999, resoconti 
stenografici, XII Legislatura, pag.57ss; 
 on. Soda, in qualità di relatore per la maggioranza per i profili inerenti 
all’ordinamento regionale, si diceva contrario all’inserimento della sussidiarietà 
sociale nella seconda parte della costituzione, affermandone l’inserimento nella 
prima parte in ragione dei valori costituzionali che, inevitabilmente, sono da questa 
coinvolti. La preoccupazione che veniva manifestata era quella che il principio di 
sussidiarietà orizzontale, “scardinando l’assetto dei rapporti pubblici-privati, 
potesse risolversi in un arretramento delle garanzie fondamentali dei cittadini.” 
177 G. Garra, seduta assemblea n.620 lunedì 15 novembre 1999, resoconti 
stenografici, XII Legislatura. L’on. Garra, affermando con forza la portata 
dirompente del principio, sosteneva: “inserire detto principio nel testo 
costituzionale significa garantire le libertà di intrapresa e di associazione, sempre 
più spesso mortificate da interventi dall'alto. Quale corollario del principio di 
sussidiarietà, non dobbiamo vedere la sola possibile crescita dei profitti; bisogna 




Questo contrasti si risolsero, anche grazie ad una decisa presa di 
posizione da parte delle più rappresentative associazioni ed 
organizzazioni operanti sul territorio nazionale, con l’introduzione 
della sussidiarietà orizzontale all’interno della stessa legge, 
assegnandone la formulazione al relatore di maggioranza V. Cerulli 
Irelli. 
Accanto al principio di sussidiarietà, la legge richiamata provvedeva 
ad apportare altre considerevoli innovazioni al testo Costituzionale:   
-riconoscere pari dignità a tutti i livelli territoriali di governo, 
stabilendo tra questi un ordine ascendente; 178 
- art. 117 cost., differentemente dalla precedente formulazione179, 
distingue la potestà legislativa in esclusiva, concorrente e residuale: 
1)potestà legislativa esclusiva, riservata allo Stato, con riguardo a 
quelle materie che richiedono una disciplina uniforme su tutto il 
territorio nazionale;180 
                                                                                                                                                
il potenziamento dello sviluppo e dell'occupazione. Un nuovowelfare sarà possibile 
non tanto se lo Stato si riduce, si ritira da alcuni ambiti di assistenza, quanto se le 
formazioni sociali riacquistano la capacità creativa e la voglia di intrapresa e di 
lavoro autonomo.”  
178 Art.114 cost: “La Repubblica è costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Città 
metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato. 
I Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni sono enti autonomi con 
propri statuti, poteri e funzioni secondo i principi fissati dalla Costituzione. 
Roma è la capitale della Repubblica. La legge dello Stato disciplina il suo 
ordinamento". 
179 Art.117cost. (prima della modifica introdotta ad opera della l.cost 3/01):   
attribuiva alla Regione il potere di emanarenelle seguenti materie norme legislative 
nei limiti dei principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato, sempreché le 
norme stesse non siano in contrasto con l'interesse nazionale e con quello di altre 
Regioni: ordinamento degli uffici e degli enti amministrativi dipendenti dalla 
Regione; circoscrizioni comunali; polizia locale urbana e rurale; fiere e 
mercati; beneficenza pubblica ed assistenza sanitaria ed ospedaliere; istruzione 
artigiana e professionale e assistenza scolastica; musei e biblioteche di enti 
locali; urbanistica; turismo ed industria alberghiera; tranvie e linee automobilistiche 
di interesse regionale; viabilità, acquedotti e lavori pubblici di interesse 
regionale; navigazione e porti lacuali; acque minerali e termali; cave e torbiere;  
caccia; pesca nelle acque interne; agricoltura e foreste; artigianato; 
altre materie indicate da leggi costituzionali.  
Le leggi della Repubblica possono demandare alla Regione il potere di emanare 




2)potestà legislativa concorrente, esercitata dalle Regioni, nel rispetto 
dei principi fondamentali dettati con legge statale;181 
3)potestà legislativa residuale, spettante Regioni con riguardo “ad 
ogni materia non espressamente riservata alla legislazione dello 
Stato.”182 
L’articolo si occupa anche di disciplinare l’esercizio della potestà 
regolamentare che spetta allo Stato nelle sole materie in cui questo è 
titolare di potestà legislativa esclusiva, salvo possibilità di delegarla 
nei confronti delle Regioni le quali sono titolari in via di principio di 
potestà regolamentare in tutte le altre materie. 
Nei confronti degli altri livelli territoriali di governo l’articolo si 
preoccupa di riconoscere una potestà regolamentare limitata “alla 
                                                                                                                                                
180 Art. 117cost (modificato dalla l.cost.3/01): riserva alla potestà legislativa 
esclusiva dello stato quelle materie che, coinvolgendo i valori fondamentali 
dell’ordinamento costituzionale, richiedono un’unitaria disciplina statale (es. lettere 
:.a) politica estera e rapporti internazionali dello Stato; rapporti dello Stato con 
l'Unione europea; diritto di asilo e condizione giuridica dei cittadini di Stati non 
appartenenti all'Unione europea;d) difesa e Forze armate; sicurezza dello Stato; 
armi, munizioni ed esplosivi;l) giurisdizione e norme processuali; ordinamento civile 
e penale; giustizia amministrativa;m) determinazione dei livelli essenziali delle 
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il 
territorio nazionale;) 
181 Art.117,3c cost. 
182 Articolo richiamato potrebbe subire delle modifiche in caso di esito positivo della 
consultazione referendaria che si svolgerà nel mese di ottobre 2016 ed avente ad 
oggetto l.cost 88/2016 la quale prevede, nell’art.31,sei essenziali modifiche al 
riparto delle competenze legislative fissato nell’art.117cost: 
 -soppressione delle materie in cui era riconosciuta la competenza concorrente tra 
lo Stato e le Regioni che vengono ridistribuite nell’ambito della competenza 
esclusiva statale o regionale; 
-il criterio residuale per attribuzione della competenza legislativa opera non più a 
favore della Regione ma dello Stato; 
-si ampliano le materie riservate alla competenza esclusiva statale, prevedendo 
rispetto ad alcune di queste il compito dello Stato di fissare “disposizioni generali e 
comuni” o “disposizioni di principio”;  
-potestà legislativa della Regione nei soli casi tassativamente individuati; 
-introduzione di una “clausola di supremazia” che legittima intervento dello Stato, 




disciplina dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni loro 
attribuite.”183 
-Art.119cost. riconosce ai Comuni, le Province, le Città metropolitane 
e le Regioni di autonomia finanziaria di entrata e di spesa, attribuendo 
a questi potere di stabilire ““tributi ed entrate propri”, in armonia con 
la Costituzione e con i principi di coordinamento della finanza 
pubblica e del sistema tributari, e prevedendo altresì 
“compartecipazioni al gettito di tributi erariali riferibile ai loro 
territori”. L’articolo dispone inoltre l’istituzione di un “fondo statale 
perequativo” diretto a “promuovere lo sviluppo economico, la 
coesione e la solidarietà sociale, per rimuovere gli squilibri economici 
e sociali, per favorire l'effettivo esercizio dei diritti della persona, o 
per provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle loro 
funzioni”184 
-fine del parallelismo tra le funzioni legislative ed amministrative 
attribuite rispettivamente allo Stato ed alle Regioni (già eroso ad 
                                                             
183Anche l’art.117,8cost potrebbe subire modifiche ad opera dell’art.31 L.Cost. 
88/2016 in relazione all’esercizio della potestà regolamentare viene introdotto il 
criterio del parallelismo tra questa e la potestà legislativa;  
184 Art.119 cost. (modificato L.Cost. 3/01) anche questa disposizione potrebbe 
subire delle modifiche nel caso di esito positivo della consultazione referendaria di 
ottobre 2016 avente ad oggetto L.Cost. 88/2016. 
Arti.33 della legge citata potrebbe apportare al testo dell’articolo 119 tre rilevanti 
novità:  
-nel secondo comma riguardante la finanza ordinaria degli enti territoriali, stabilisce 
che autonomia fiscale degli enti territoriali venga esercitata in armonia con la 
Costituzione e secondo quanto stabilito dalla legge dello Stato ai fini del 
coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario (materie riservate 
potestà legislativa esclusiva statale); 
- quarto comma fissato il principio del parallelismo tra le funzioni esercitate 
dall’ente territoriale ed il le risorse di cui questo dispone che devono assicurarne il 
finanziamento integrale; 
-si riserva allo Stato il compito di definire con legge “indicatori di riferimento di 





opera della l.59/97 e dai suoi decreti attuativi, primo tra questi d.lgs. 
112/98).185 
È proprio con riguardo alle funzioni amministrative che il principio di 
sussidiarietà trovava la sua completa definizione come “criterio in 
base al quale un tipo di azione spetta prioritariamente ad un 
determinato soggetto di livello inferiore rispetto ad un altro e può 
essere svolto in tutto o in parte da un altro soggetto, al posto o ad 
integrazione del primo, se, solo se,  il risultato di tale sostituzione è 
migliore (o si prevede migliore) di quello che si avrebbe oppure si è 
avuto senza tale sostituzione.”186 
Dopo tanti contrasti il principio di sussidiarietà è stato inserito nel 
testo costituzionale, nell’ art.118,1187 e ultimo comma,nella sua 
duplice accezione: verticale ed orizzontale; inoltre è stato richiamato 
nel secondo comma dell’art.120cost quale criterio di carattere 
procedimentale teso a disciplinare l’esercizio del potere sostitutivo da 
parte del Governo al ricorrere di particolari circostanze.188 
Fatte queste premesse è possibile procedere all’esame delle 
disposizioni citate. 
                                                             
185 V.Cerulli Irelli ed altri, La riforma del titolo V della Costituzione e i problemi della 
sua attuazione, cit.  
186 G.U Rescigno., Principio di sussidiarietà orizzontale e diritti sociali, in Dir.Pubbl. n. 
1 del 2002, 14. 
187Nell’art.32 L.Cost. 88/2016 si dispone la modifica dell’art.118cost stabilendo che 
“indicatori di riferimento di costo e di fabbisogno che promuovono condizioni di 
efficienza nell’esercizio delle funzioni medesime” 
188 Art.120,2Cost: “Il Governo può sostituirsi a organi delle Regioni, delle Città 
metropolitane, delle Province e dei Comuni nel caso di mancato rispetto di norme e 
trattati internazionali o della normativa comunitaria oppure di pericolo grave per 
l’incolumità e la sicurezza pubblica, ovvero quando lo richiedono la tutela dell’unità 
giuridica o dell’unità economica e in particolare la tutela dei livelli essenziali delle 
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, prescindendo dai confini territoriali dei 
governi locali. La legge definisce le procedure atte a garantire che i poteri sostitutivi 





Sussidiarietà verticale: Art. 118,1189 può essere considerato come 
semplice costituzionalizzazione del principio già espressamente 
formulato da parte del legislatore ordinario nell’art.4, 3 comma della 
l.59/97 in cui il Comune, in quanto autorità territorialmente e 
funzionalmente più vicina ai cittadini interessati, veniva designato 
come titolare della generalità delle funzioni amministrative. 
Tale apparente coincidenza non corrisponde alla realtà, infatti ad un 
esame più attento è possibile scorgere una significativa differenza tra 
le due previsioni: se da una parte la l.59/97 provvedeva all’attuazione 
del “federalismo amministrativo” mediante le deleghe di funzioni che 
operavano “dall’alto verso il basso”; dall’altra, la formula introdotta 
ad opera della L.Cost. 3/01 agisce nella direzione opposta “dal basso 
verso l’alto”, impiegando la sussidiarietà, insieme ai principi di 
differenziazione ed adeguatezza, per consentire il conferimento delle 
competenze nei confronti dei livelli di governo sovraordianti al fine di 
assicurarne l’esercizio unitario.190 
Questi due principi “differenziazione ed adeguatezza” vengono intesi 
come diretti a regolare l’attuazione della sussidiarietà: 
il primo “impone al legislatore di tenere conto, nella imputazione 
delle funzioni amministrative ai diversi enti, anche della medesima 
categoria, della rispettiva capacità di governo, che dipende dalle 
                                                             
189 Art.118,1 cost: “Le funzioni amministrative sono attribuite ai Comuni salvo che, 
per assicurarne l’esercizio unitario, siano conferite a Province, Città metropolitane, 
Regioni e Stato, sulla base dei princıpi di sussidiarietà, differenziazione ed 
adeguatezza.” 
190
 V. Cerulli Irelli ,Consolidamento delle riforme amministrative e 
innovazioni costituzionali: problemi attuativi e di integrazione, in 
www.astridonline.it individua un’ulteriore distinzione tra sussidiarietà negativa: “lo 
Stato e la regione nell’esercizio della loro potestà legislativa devono conferire per 
regola le funzioni amministrative nelle materie di loro competenza, non ad organi e 
uffici di loro emanazione inseriti nella loro propria organizzazione, ma agli enti locali 
appunto e segnatamente ai comuni” ; sussidiarietà positiva: “impone, ad 
ogni livello di governo di posizione superiore di intervenire con la propria azione e 
con il proprio sostegno nell’ambito di funzioni e compiti di competenza del livello 





dimensioni organizzative, dall’entità dei mezzi e del personale, dal 
numero degli abitanti e così via”191;  
il principio di adeguatezza, invece, “si traduce nella politica delle 
aggregazioni comunali fondate sull’associazionismo.  
Funzioni che per loro natura debbono essere esercitate a livello 
comunale, ma che richiedono una determinata dimensione 
organizzativa da parte degli enti, presuppongono, perché possano 
essere loro imputate, che essi si aggreghino tra loro attraverso le 
diverse forme associative previste”.192 
Queste considerazioni devono essere lette alla luce della conferma, 
ad opera della riforma costituzionale del 2001, del principio di legalità 
nell’ambito dell’azione amministrativa in virtù del quale la titolarità 
del potere e l’esercizio dello stesso deve trovare fondamento 
normativo (pena illegittimità dell’atto adottato).  
Per questa ragione si ritiene che alla sussidiarietà sia preclusa la 
possibilità di realizzare uno spostamento delle competenze 
relativamente alla titolarità dei poteri amministrativi in senso tecnico, 
attribuendo a questa piuttosto il compito di realizzare una struttura 
mobile per la ripartizione delle funzioni tra i diversi livelli di governo. 
Se da una parte art.118,1c. manifesta un particolare favor nei 
confronti del Comune, designato come competente per l’esercizio 
dell’azione amministrativa, poiché ente territoriale di governo più 
vicino ai cittadini, dall’altra designa la sussidiarietà come il criterio nel 
cui rispetto le Province, Città metropolitane, Regioni e Stato possono 
procedere all’avocazione delle competenze spettanti all’ente 
subordinato.193 
                                                             
191 V. Cerulli Irelli, La Sussidiarietà (diritto amministrativo) cit. pag 8; 
192 V. Cerulli Irelli, La Sussidiarietà (diritto amministrativo) cit. pag.9; 
193
 L. P. Vanoni, Federalismo Regionalismo e Sussidiarietà forme di limitazione al 




Sussidiarietà orizzontale: anche in questo caso il legislatore aveva 
provveduto a costituzionalizzare norme già presenti nel nostro 
ordinamento, per citarne alcune: 
-ultimo inciso dell’art.4 comma 3 della l.59/97 si riferiva al principio di 
sussidiarietà orizzontale stabilendo attribuzione delle funzioni 
amministrative ai comuni, alle province e alle comunità montane e 
delle responsabilità pubbliche anche al fine di” favorire l'assolvimento 
di funzioni e di compiti di rilevanza sociale da parte delle famiglie, 
associazioni e comunità”;194 
- disposizione contenuta nell’art.3,comma5 del decreto legislativo 
267/00 “testo unico delle leggi sugli ordinamenti degli enti locali.”195 
Nonostante non si trattasse di un principio “nuovo” l’introduzione di 
questo nella Carta costituzionale venne accompagnata da diverse e 
contrastanti riflessioni dottrinali e politiche. 
Una parte della dottrina accolse con particolare favore l’attribuzione 
di un fondamento costituzionale al principio, inteso come lo 
strumento per “ripensare” il rapporto tra cittadini ed istituzioni 
pubbliche secondo una logica non più “bipolare” ma “pluralista e 
solidale”196di modo da garantire una risposta più efficace ai bisogni 
                                                             
194 Art.4, 3c.Legge 15 marzo 1997, n. 59;   
195 art.3,comma5 Decreto Legislativo 18 agosto 2000, n. 267:“ I comuni e le province 
sono titolari di funzioni proprie e di quelle conferite loro con legge dello Stato e 
della regione, secondo il principio di sussidiarietà. I comuni e le province svolgono le 
loro funzioni anche attraverso le attività che possono essere adeguatamente. 
esercitate dalla autonoma iniziativa dei cittadini e delle loro formazioni sociali.” 
196 S.Papa, Sussidiarietà alla prova, poteri sostitutivi nel nuovo ordinamento 
costituzionale, cit. pag 151-152; a tale proposito anche G. Arena, Il principio di 
sussidiarietà orizzontale nell’art.118 u.c della costituzione, Relazione al Convegno 
Cittadini attivi per una nuova amministrazione, tenutosi a Roma il 7-8 febbraio 2003 
ed organizzato da Astrid e da Quelli del 118 (Comitato permanente per l'attuazione 
dell'art.118, u.c., Cost.) in Amministrazione in cammino “Secondo il nuovo 
paradigma fondato sul principio di sussidiarietà orizzontale cittadini ed 
amministrazioni stabiliscono rapporti, anche duraturi nel tempo, fondati sulla 
collaborazione, il rispetto reciproco e l'integrazione, anziché sulla rigida separazione 
dei ruoli, la diffidenza e la separatezza. Si sviluppano in tal modo rapporti fondati 
sull'autonomia relazionale nell'ambito dei quali, per quanto s'è detto sopra 




delle persone mediante soddisfacimento dei diritti sociali garantiti e 
tutelati a livello nazionale e sovranazionale. 
Di diverso avviso una parte delle forze politiche che non mancò, sin da 
subito, di sollevare dubbi e perplessità sull’argomento paventando “il 
rischio che la garanzia di partecipazione del cittadino alla cosa 
pubblica potesse manifestarsi come disordinato, anarchico ed 
incontrollato attivismo di privati cittadini.”197 
Differentemente dall’accezione verticale del principio, quella 
orizzontale riguarda “ la distribuzione tra i privati da un lato e pubblici 
poteri dall’altro dei compiti di erogazione di servizi e benefici, 
dovendosi stabilire se essi spettano agli uni o agli altri secondo il 
principio di sussidiarietà( se ritenuto applicabile, dà preferenza ai 
privati, salvo che si dimostri che nessun privato è disponibile o riesce 
a raggiungere i risultati ritenuti ottimali o comunque migliori di quelli 
raggiunti o raggiungibili dai poteri pubblici)”.198 
Veniva descritto un principio in grado di far sorgere a capo delle 
amministrazioni pubbliche due ordini di obblighi: 
- astensione dall’intervento nei confronti delle formazioni sociali o dei 
privati quando questi abbiano capacità d’azione autonoma; 
                                                                                                                                                
sono da considerare come portatori di risorse, ognuno secondo le proprie capacità e 
possibilità.” 
197 V.Ferla, Cronache della sussidiarietà. 1997-2010 in Valore aggiunto, come la 
sussidiarietà può cambiare l’Italia, cit pag.82; 
198 G. U Rescigno, Principio di sussidiarietà orizzontale e diritti sociali, cit. 
G. Arena, Il principio di sussidiarietà orizzontale nell’art.118 u.c della costituzione 
cit. “Una volta individuati i livelli istituzionali più adatti al perseguimento 
dell'interesse generale attraverso lo svolgimento delle varie funzioni pubbliche, la 
sussidiarietà (intesa come sussidiarietà orizzontale) consente alle istituzioni titolari 
di tali funzioni di perseguire l'interesse generale non più da sole, ma insieme con i 
cittadini, singoli e associati; è come se la sussidiarietà orizzontale aprisse ai soggetti 
pubblici spazi finora inesplorati per la realizzazione della loro missione 
costituzionale, consentendo di affiancare alle istituzioni pubbliche i privati non più 
soltanto come strumenti della loro azione attraverso istituti quali l'appalto o la 
concessione, bensì quali alleati autonomi, consapevoli e responsabili nella lotta 
contro un avversario comune, la complessità dei problemi posti dal mondo 




-favorire l’iniziativa dei cittadini predisponendo le condizioni per 
valorizzare il più possibile le attività da questi intraprese.199 
Proprio con riguardo a tale termine “favorire” sono state avanzate 
molteplici interpretazioni da parte della dottrina dirette a definirne la 
reale portata. Secondo G.U. Rescigno, il termine in esame può 
assumere almeno due diversi significati: 
-favorire inteso come “preferire”: i pubblici poteri non devono 
sostituirsi ai privati, singoli ed associati, che abbiano già intrapreso 
l’esercizio di una determinata attività di interesse generale, salvo che 
questa risulti insufficiente o inadeguata alla realizzazione del risultato 
ottimale;200 
-favorire inteso come “aiutare”: attività dei poteri pubblici non può 
limitarsi ad accordare una semplice preferenza all’attività del privato, 
ma deve essere diretta a contribuire, attraverso aiuti in denaro, 
all’avvio ed alla prosecuzione da parte dei privati di attività di 
interesse generale.201 
In entrambi i casi, l’attività posta in essere da parte dei pubblici poteri 
non deve intendersi come oggetto di una mera facoltà, bensì come 
contenuto di un ‘obbligo giuridicamente vincolante di cui questi sono 
gravati. 
Dello stesso avviso G. Arena che, provvedendo all’esame 
                                                             
199 M. Santoro, Il principio di sussidiarietà orizzontale, cit. 
200 G. U. Rescigno, Principio di sussidiarietà orizzontale e diritti sociali, cit. pag.30ss. 
L’autore con riguardo al termine “preferire” opera un’ulteriore precisazione, la 
preferenza nei confronti dei privati si realizza se questi svolgono l’attività di 
interesse generale con le proprie forze; diverso è il caso in cui questi ricevano un 
sussidio dai poteri pubblici, in questo caso “i pubblici poteri decidono come meglio 
ritengono (al più resta la preferenza a favore dei privati per quella parte di attività 
che essi possono svolgere senza ricevere alcun aiuto dai poteri pubblici); 
201 G. U. Rescigno, Principio di sussidiarietà orizzontale e diritti sociali,cit.“ aiuto ai 
privati non può essere inteso senza limiti, risultando preferibile una lettura del 
principio che consente ai pubblici poteri di aiutare i cittadini a svolgere attività di 
interesse pubblico “fino a che il costo che i poteri pubblici sopportano in termini di 
aiuto ai privati, a parità di risultati giuridici necessari, non eguaglia il costo che 




 dell’art. 118u.c, alla luce delle esperienze concrete in cui le 
amministrazioni si sono attivate al fine di attuare il principio di 
sussidiarietà, attribuisce all’espressione “favorire” molteplici 
significati: 
-garantire il patrocinio ad una attività; 
-supporto alle attività delle associazioni di cittadini che operano sul 
territorio mettendo a loro disposizione spazi, computers ; 
- approvare regolamenti che rendono più ampia e più incisiva 
l'applicazione del principio di sussidiarietà orizzontale previsto dalla 
Costituzione; 
-stimolare le attività dei cittadini “catalizzando” le energie messe a 
disposizione da questi.202 
In qualunque modo l’attività di “favorire” venga attuata, questa deve 
essere diretta a promuovere una diversa forma di amministrazione “in 
cui politica, amministrazioni e cittadini convergono nel perseguimento 
dell’interesse generale.”203 
Anche con riguardo a quest’ultimo non sono mancati, all’interno della 
dottrina, dubbi circa il significato che questo assume, in particolare 
con riguardo l’idoneità di questo a legittimare l’intervento del privato 
                                                             
202 G. Arena, Il principio di sussidiarietà orizzontale nell’art. 118 u.c della 
costituzione, cit.. 
L’autore in più occasioni ha manifestato la sua fiducia nei confronti del principio di 
sussidiarietà impegnandosi personalmente a consentirne la piena attuazione 
promuovendo, insieme a Labsus (laboratorio per la sussidiarietà), un progetto 
diretto a promuovere l’adozione “regolamento di amministrazione condivisa” da 
parte dei comuni. 
203
 G. Arena, Il principio di sussidiarietà orizzontale nell’articolo 118 u.c della 
costituzione, cit. L’autore, riferendosi all’interazione tra attività pubblica e privata, 
usa la metafora del pittore : ““La sussidiarietà orizzontale opera nella società e nel 
sistema amministrativo come il pittore che sulla tavoletta mescola i colori fra di 
loro, con risultati ogni volta diversi; e dunque anche le tonalità, per così dire, del blu 
che metaforicamente emerge dalla collaborazione fra pubblico e privato saranno 
ogni volta diverse a seconda delle situazioni locali, delle risorse disponibili, delle 
modalità di interazione, e così via.” 
A. Soro, 21 settembre 2000 n.775, resoconti stenografici, XII Legislatura, pag.73  
“Il termine «favorire» non significa dispensare favori o assecondare clientele, ma 




in ogni circostanza ovvero se vi sono delle materie o situazioni 
rispetto le quali tale intervento è precluso. Ma partiamo con ordine. 
Una chiara definizione dell’espressione “attività di interesse generale” 
si rinviene all’interno del primo comma dell’art.5 della Carta della 
sussidiarietà in cui si prevede: “sono nell’interesse generale le attività 
dei cittadini e delle imprese volte alla produzione, cura e 
valorizzazione dei beni comuni, realizzate senza fini di lucro nel 
rispetto dei principi di solidarietà, responsabilità, uguaglianza e 
legalità”.204 
Rispetto alla formulazione adottata da parte del legislatore 
costituzionale, la carta della sussidiarietà aggiunge delle previsioni 
ulteriori connotando l’attività svolta da parte del privato (sia cittadini 
che imprese) come non lucrativa e diretta alla “produzione cura e 
valorizzazione dei beni comuni, i quali vengono definiti nel comma 
successivo del medesimo articolo come “beni materiali ed 
immateriali, il cui arricchimento arricchisce tutti e il cui 
impoverimento impoverisce tutti.”205 
Così intesa, l’attività di interesse generale diviene lo strumento 
mediante il quale i cittadini, attraverso la cura dei beni comuni, 
realizzano le condizioni per “il pieno sviluppo di ciascun essere umano 
ed in primo luogo di se stessi, attuando insieme con le istituzioni il 
principio costituzionale di uguaglianza delle opportunità per tutti.”206 
Richiamando ancora G.U. Rescigno questi, nel definire le attività di 
interesse generale, si riferisce a quelle consistenti nella produzione ed 
                                                             
204 Carta della sussidiarietà, approvata a Roma il 12 marzo del 2001 dal Comitato 
“quelli del 118”in occasione della I Convenzione nazionale della sussidiarietà; 
205
 art.5,2 comma Carta della partecipazione; 
206




erogazione e gestione di beni e servizi strumentali al soddisfacimento 
dei diritti sociali.207 
La portata dell’espressione, così genericamente formulata da parte 
del legislatore costituzionale, viene limitata, ad opera dell’autore, 
attraverso una lettura combinata del principio di sussidiarietà 
orizzontale alla luce dei preminenti diritti sociali garantiti 
nell’ ordinamento: scuola, sanità, previdenza ed assistenza. 
La sussidiarietà orizzontale non trova applicazione nella materia della 
scuola poiché, qualunque sia il soggetto pubblico incaricato di 
assicurare tale diritto208, il principio generale fissato nel quarto 
comma dell’art. 118 soccombe di fronte alle garanzie stabilite negli 
artt. 33-34 cost.209 
Differentemente dalla materia della scuola, in cui si prevede obbligo 
per la Repubblica di “ dettare norme generali sull’istruzione ed 
istituire scuole statali di ogni ordine e grado” nonché attivarsi al fine 
di rendere effettivo l’esercizio del diritto, nella materia della sanità 
l’unico obbligo costituzionalmente imposto a carico della 
“Repubblica” è quello di assicurare cure gratuite agli indigenti non 
essendo invece previsto quello di “organizzare le strutture pubbliche 
per svolgere attività sanitaria gratuita o semigratuita”.210 
Proprio sotto questo profilo è possibile inquadrare l’operatività del 
principio di sussidiarietà orizzontale che, in quanto criterio di 
“carattere procedurale”, consente allo Stato di avvalersi delle 
                                                             
207
 G. U. Rescigno, Principio di sussidiarietà orizzontale e diritti sociali, cit.” se alcuni 
diritti vengono trattati come sociali è proprio perché vi è un interesse generale 
affinché essi vengano soddisfatti.” 
208G. U. Rescigno, Principio di sussidiarietà orizzontale e diritti sociali, cit 
209G. U. Rescigno, Principio di sussidiarietà orizzontale e diritti sociali, cit .  
Sebbene gli articoli in esame facciano riferimento esclusivo alla Repubblica ed 
appongano al termine istruzione l’aggettivo “statale” si deve ritenere che tali 
espressioni siano state impiegate in senso estensivo come sinonimi di “pubblico” 
(alla luce della riforma del titolo V che annovera l’istruzione tra le materie di 
competenza legislativa regionale concorrente.) ; 
210




strutture private in grado di garantire l’erogazione delle prestazioni 
richieste nel rispetto: 
- dei livelli essenziali di assistenza dettati dal legislatore; 
-della garanzia di universalità ed accessibilità delle prestazioni; 
-trasparenza in materia di bilanci ed organizzazione del personale; 
-il prezzo finale del servizio offerto non sia superiore a quello che 
richiesto nella ipotesi di gestione pubblica;211 
Nella materia dell’assistenza ex.38 cost.: lo Stato (intendendosi con 
tale espressione il livello di governo che risulta competente sulla base 
del principio di sussidiarietà verticale) è obbligato ad assicurare 
l’assistenza sociale ed il diritto al mantenimento nei confronti dei soli 
cittadini “inabili al lavoro e sprovvisti dei mezzi necessari per 
vivere.”212 
Con riguardo invece alle altre ipotesi di assistenza che non richiedono 
come presupposti quelli dettati nel primo comma dell’art.38 cost., si 
deve riconoscere uno spazio per l’operatività del principio di 
sussidiarietà orizzontale, stabilendo a carico dello Stato l’obbligo di 
sostenere attività già intrapresa dai privati per l’erogazione di tali 
prestazioni, residuando tuttavia il potere di svolgerle 
autonomamente, al ricorrere di particolari circostanze:  
- il sostegno economico da fornire al privato risulta più gravoso 
dello svolgimento dell’attività in proprio; 
- standard delle prestazioni offerte, nonostante il sostegno 
pubblico, inferiori rispetto a quelli che potrebbero essere se 
fornite da parte dello Stato;213 
Un’ulteriore limitazione alla dizione “attività di interesse generale” 
viene individuata, dall’autore, nella materia della previdenza sociale 
                                                             
211 V. Cerulli Irelli, La sussidiarietà (diritto amministrativo) cit. 
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 art.38,1 cost. 
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anche se, con riguardo a questa, è opportuno compiere una 
precisazione.  
È sicuramente preclusa all’esercizio dell’attività da parte dei privati, 
l’erogazione dei servizi in materia di previdenza obbligatoria ex 
art.38Cost,  riservata in via esclusiva nei confronti dello Stato.214 
Non si esclude, invece, l’ intervento dei privati nel settore della 
previdenza integrativa e complementare(riservato alla competenza 
regionale) rispetto alla quale si pone, a carico del pubblico, l’obbligo 
di favorire l’attività da questi svolta, provvedendo a sostituirli solo al 
fine di assicurare un migliore perseguimento dei risultati 
conformemente ai principi fissati dalla legge statale in materia nonché 
nel rispetto dei “livelli minimi essenziali delle prestazioni stabiliti dallo 
Stato” (art.117 cost. lett. m).215 
Speculare alla generica formulazione del principio è il contrasto, da 
più parti emerso, circa la possibilità di ricomprendere tra le attività dei 
cittadini, singoli ed associati anche quelle aventi fine di lucro.  
In senso contrario V. Cerulli Irelli che, ritenendo attività di interesse 
generale “le operazioni o prestazioni materiali supportate, dal punto 
di vista giuridico, da attività negoziale e caratterizzate in principio 
dalla non essenzialità del fine di lucro”216, esclude che la norma possa 
essere intesa come riferita all’attività di impresa indicando nella prima 
parte della Costituzione, in particolare negli artt. 41,43,117, la sede 
preposta a regolare le relazioni tra settore pubblico e privato.217 
                                                             
214 Art.38,2-4c. “I lavoratori hanno diritto che siano preveduti ed assicurati mezzi 
adeguati alle loro esigenze di vita in caso di infortunio, malattia, invalidità e 
vecchiaia, disoccupazione involontaria.” 
“Ai compiti previsti in questo articolo provvedono organi ed istituti predisposti o 
integrati dallo Stato” 
215 G.U. Rescigno, Il principio di sussidiarietà orizzontale e diritti sociali, cit. pag.41 
216 V. Cerulli Irelli, Sussidiarietà (diritto amministrativo) cit. 
217 S. Vitelli, L’approccio della dottrina alla sussidiarietà, in Il valore aggiunto come la 





Di diverso avviso altra parte della dottrina che fonda proprio sul 
mancato richiamo del “fine di lucro”, da parte del legislatore 
Costituzionale, l’impossibilità per l’interprete di escludere dal novero 
dei soggetti dell’art.118 u.c quelli che perseguono tale fine.218 
Questa risulta essere l’interpretazione preferibile posto che  i rischi di 
una “privatizzazione selvaggia senza limiti”219 sono scongiurati dal 
meccanismo proprio della sussidiarietà che, se da una parte pone nei 
confronti degli enti territoriali di governo un obbligo di favorire 
l’esercizio di attività di interesse generale da parte dei privati, 
dall’altra grava questi di particolari oneri derivanti proprio dalla 
natura dell’attività svolta:  
-divieto di discriminazione tra i beneficiari dell’attività; 
-individuazione pregressa dell’interesse generale che si intende 
perseguire che soggiace al rispetto del principio di legalità. 
Si prevede inoltre la possibilità dello Stato di intervenire nelle ipotesi 
in cui l’attività svolte da parte dei cittadini, singoli o associati, si riveli 
insufficienti o inidonea al perseguimento dell’interesse generale alla 
cui realizzazione era proposta ovvero nelle ipotesi in cui questo possa 
essere meglio perseguito a livello pubblico. 
Il principio di sussidiarietà orizzontale diviene quindi il mezzo che 
consente il passaggio da un welfare basato su una idea hobbesiana di 
società (in cui la pace e la sicurezza derivano esclusivamente dalla 
sottoposizione al sovrano) ad un nuovo modello di welfare 
caratterizzato da quattro elementi essenziali: 
                                                             
218 A tale proposito G.U. Rescigno, Principio di sussidiarietà orizzontale e diritti 
sociali, “La disposizione non distingue tra attività con fini di lucro e attività senza 
fine di lucro: i soggetti pubblici indicati favoriscono dunque sia iniziative 
economiche (con fine di lucro) sia iniziative senza fine di lucro (salvo verificare se, in 
base al principio di sussidiarietà o in base ad altri principi costituzionali, vi debba 
essere una preferenza di una rispetto all’altra) 
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-fiducia nell’uomo che agisce in modo consapevole e non solo per 
realizzare un suo esclusivo interesse e inteso come capace di 
compiere comportamenti altruistici e solidali; 
-attività sinergiche realizzate dallo Stato e dai cittadini al fine del 
perseguimento dell’interesse generale;220 
-valenza pubblica delle diversità culturali; 
-sostituzione del controllo centralizzato con “reti sociali intese come 
intrecci plurali di relazioni formali ed informali, il cui metro di qualità è 
dato dalla capacità di generare capitale sociale.”221 
 
 
2.2. Sussidiarietà e leale collaborazione: principi per 
l’esercizio del potere sostitutivo (art.120,comma2 Cost.) 
 
Strettamente legata all’operatività del principio di sussidiarietà 
all’interno dell’ordinamento, la previsione contenuta nel secondo 
comma dell’art.120 della Costituzione che prevede, al ricorrere di 
particolari circostanze, il potere dello Stato (Governo) di sostituirsi a 
                                                             
220 A. Soro, seduta assemblea 21 settembre 2000 n.775, resoconti stenografici, XIII 
Legislatura, pag.73 “Non siamo per una contrapposizione tra pubblico e privato o 
per una concezione negativa che esalti o neghi il primato di una dimensione 
sull'altra: le istituzioni svolgono le funzioni loro proprie, con il limite di rispettare le 
attività che possono essere svolte dai cittadini e dalle formazioni sociali in un 
rapporto dinamico, agile e cooperativo, non conflittuale” 
221 P. Donati, sussidiarietà e nuovo welfare oltre la concezione hobbesiana del 
benessere, in Che cos’è la sussidiarietà un altro nome della libertà, a cura di G. 
Vittadini prefazione di G.Sapelli, Edizioni Angelo Guerini e Associati Spa, Milano, 
2007; L’autore sottolinea come tale nuovo modello di welfare sia in grado di 
realizzare “un ordine societario che nasce da un radicale cambiamento di ciò che è 
pubblico e ciò che è privato.” Si costituisce così uno “ Stato relazionale che si 
interfaccia con una società che non è concepita come mercato di profitto, bensì 




organi delle Regioni, delle Città Metropolitane, delle Province e dei 
Comuni.222 
Anche con riguardo alla formulazione di questo articolo, la L. Cost. 
3/2001 si è limitata ad assegnare fondamento costituzionale ad un 
principio, da tempo riconosciuto, in importati testi normativi: 
- art.11 l.9 marzo 1989 n.86 “Norme generali sulla partecipazione 
dell’Italia al processo normativo comunitario e sulle procedure di 
esecuzione degli obblighi comunitari”;223 
d.lgs. 30 marzo 1999 n.96 “intervento sostitutivo del Governo per la 
ripartizione di funzioni amministrative tra regioni ed enti locali a 
                                                             
222 Art.120,2 cost: “Il Governo può sostituirsi a organi delle Regioni, delle Città 
metropolitane, delle Province e dei Comuni nel caso di mancato rispetto di norme e 
trattati internazionali o della normativa comunitaria oppure di pericolo grave per 
l'incolumità e la sicurezza pubblica, ovvero quando lo richiedono la tutela dell'unità 
giuridica o dell'unità economica e in particolare la tutela dei livelli essenziali delle 
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, prescindendo dai confini territoriali dei 
governi locali. La legge definisce le procedure atte a garantire che i poteri sostitutivi 
siano esercitati nel rispetto del principio di sussidiarietà e del principio di leale 
collaborazione.”; 
223 Art. 11 l. 9 marzo 1989 n.86 “Se l'inadempimento di uno degli obblighi previsti 
dall'articolo 1, comma 1, dipende da inattività amministrativa di una regione o di 
una provincia autonoma, il Ministro per il coordinamento delle politiche 
comunitarie, d'intesa con il Ministro per gli affari regionali ed i Ministri competenti, 
avvia la procedura prevista dall'articolo 6, terzo comma, del D.P.R. 24 luglio 1977, n. 
616. 2. Il Consiglio dei Ministri, con la deliberazione prevista dall'articolo 6, terzo 
comma, del D.P.R. 24 luglio 1977, n. 616, successivamente alla scadenza del termine 
assegnato alla regione o alla provincia autonoma interessata per provvedere, 
dispone, con le modalità di cui all'articolo 6, comma 3, della presente legge, 
l'intervento sostitutivo dello Stato; a tal fine può conferire, con le opportune 
direttive, i poteri necessari ad una commissione da nominarsi con decreto del 
Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro per gli affari regionali, 
sentito il Ministro per il coordinamento delle politiche comunitarie. 3. La 
commissione di cui al comma 2 è composta: a) dal commissario del Governo, che la 
presiede; b) da un magistrato amministrativo o da un avvocato dello Stato o da un 
professore universitario di ruolo di materie giuridiche; c) da un terzo membro 
designato dalla regione o provincia autonoma interessata o, in mancanza di tale 
designazione entro trenta giorni dalla richiesta, dal presidente del tribunale avente 
sede nel capoluogo della regione o della provincia, il quale provvede con 
riferimento alle categorie di cui alla lettera b). 4. Le funzioni di segreteria della 




norma dell’art.4,5 comma, della legge 15 marzo 1997 n. 59 e 
successive modificazioni”;224 
- art.5 d.lgs. 112/98, fissa dei criteri di carattere procedurale al fine 
dell’esercizio del potere sostitutivo da parte dello Stato, indicando 
quali presupposti:  
1) accertata inattività delle funzioni e compiti spettanti alle Regioni ed 
enti locali; 
2)inadempimento degli obblighi derivanti dall’appartenenza 
all’Unione Europea; 
3)pericolo di grave pregiudizio agli interessi nazionali.225 
La volontà del legislatore era quella di dettare dei criteri generali a cui 
lo Stato avrebbe dovuto attenersi nelle ipotesi di inerzia o inattività 
                                                             
224 Art.4,5 comma l.59/97: “Ai fini dell'applicazione dell'articolo 3 della legge 8 
giugno 1990, n. 142, e del principio di sussidiarietà di cui al comma 3, lettera a), del 
presente articolo, ciascuna regione adotta, entro sei mesi dall'emanazione di 
ciascun decreto legislativo, la legge di puntuale individuazione delle funzioni 
trasferite o delegate agli enti locali e di quelle mantenute in capo alla regione 
stessa. Qualora la regione non provveda entro il termine indicato, il Governo è 
delegato ad emanare, entro i successivi novanta giorni, sentite le regioni 
inadempienti, uno o più decreti legislativi di ripartizione di funzioni tra regione ed 
enti locali le cui disposizioni si applicano fino alla data di entrata in vigore della legge 
regionale”; 
225 art.5 d.lgs 31 marzo 1998 n.112: “Con riferimento alle funzioni e ai compiti 
spettanti alle regioni e agli enti locali, in caso di accertata inattivita' che comporti 
inadempimento agli obblighi derivanti dall'appartenenza alla Unione europea o 
pericolo di grave pregiudizio agli interessi nazionali, il Presidente del Consiglio dei 
Ministri, su proposta del Ministro competente per materia, assegna all'ente 
inadempiente un congruo termine per provvedere. 
2. Decorso inutilmente tale termine, il Consiglio dei Ministri, sentito il soggetto 
inadempiente, nomina un commissario che provvede in via sostitutiva. 
3. In casi di assoluta urgenza, non si applica la procedura di cui al comma 1 e il 
Consiglio dei Ministri puo' adottare il provvedimento di cui al comma 2, su proposta 
del Presidente del Consiglio dei Ministri, di concerto con il Ministro competente. Il 
provvedimento in tal modo adottato ha immediata esecuzione ed e' 
immediatamente comunicato rispettivamente alla Conferenza permanente per i 
rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano, di 
seguito denominata "Conferenza Statoregioni" e alla Conferenza Stato-Citta' e 
autonomie locali allargata ai rappresentanti delle comunita' montane, che ne 
possono chiedere il riesame, nei termini e con gli effetti previsti dall'articolo 8, 
comma 3, della legge 15 marzo 1997, n. 59. 






delle Regioni o enti locali, con riferimento alla varietà di materie a 
questi attribuite ad opera dello stesso d.lgs. 112/98 ed al fine di 
tutelare l’unità della Nazione e buon andamento della 
amministrazione.  
Tale previsione aveva sollevato dubbi di carattere interpretativo nella 
parte in cui prevede: “che nei casi di assoluta urgenza non si applica la 
procedura di cui al primo comma” circa la possibilità di considerare, 
anche in tali circostanze, l’inerzia ed inattività quali presupposti 
indispensabili per la legittimità dell’esercizio del potere sostitutivo da 
parte dello Stato. 
La dottrina aveva suggerito, a riguardo, diverse soluzioni, dovendosi 
tuttavia ritenere preferibile quell’orientamento che, mediante 
un’interpretazione sistematica con la disposizione contenuta nel 
primo comma dell’articolo 3 lett. C) della l. 59/97226, prospettava, 
anche nei casi di assoluta urgenza e nel rispetto del principio di 
sussidiarietà, la necessaria integrazione dei presupposti dell’inerzia o 
inadempimento. 
Una diversa interpretazione dell’art.5 d.lgs. 112/98 sarebbe stata in 
contrasto con i principi fissati all’ interno della legge delega (ex. art. 
77 cost.) aprendo la strada a pronunce di incostituzionalità della Corte 
per “eccesso di delega”.227 
Altri richiami all’esercizio dei poteri sostitutivi (antecedenti alla 
costituzionalizzazione del principio) quelli contenuti nel T.U. degli Enti 
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 Art.3,1c. lett.C) l.59/97 : “ individuati le procedure e gli strumenti di raccordo, 
anche permanente, con eventuale modificazione o nuova costituzione di forme di 
cooperazione strutturali e funzionali, che consentano la collaborazione e l'azione 
coordinata tra enti locali, tra regioni e tra i diversi livelli di governo e di 
amministrazione anche con eventuali interventi sostitutivi nel caso di inadempienza 
delle regioni e degli enti locali nell'esercizio delle funzioni amministrative ad essi 
conferite, nonchè la presenza e l'intervento, anche unitario, di rappresentanti 
statali, regionali e locali nelle diverse strutture, necessarie per l'esercizio delle 
funzioni di raccordo, indirizzo, coordinamento e controllo;” 
227
 S. Papa, sussidiarietà alla prova poteri sostitutivi nel nuovo ordinamento 




locali d.lgs. 18 agosto 2000 n.267, e segnatamente all’interno degli 
artt. 136 “poteri sostitutivi per l’omissione o ritardo di atti 
obbligatori” e 137 “poteri sostitutivi del governo” diretti a delineare il 
procedimento per l’esercizio di tale potere: nel primo, ad opera del 
difensore civico regionale attraverso la nomina di un commissario ad 
acta incaricato di provvedere al compimento di atti obbligatori per 
legge;228 nel secondo caso, ad opera di un commissario, nominato dal 
Governo,con il compito di provvedere alle funzioni e compiti disattesi 
da parte delle Regioni ed enti locali. Si stabiliva, inoltre, una disciplina 
peculiare, nell’ipotesi in cui dall’inattività fosse derivato 
inadempimento degli obblighi comunitari o “pericolo di grave 
pregiudizio agli interessi nazionali.229 
Queste appena richiamate sono alcune delle manifestazioni 
dell’esercizio del potere sostitutivo, delineate prima dell’entrata in 
vigore della l. cost. 3/01 che non ha mancato, tuttavia, di suscitare 
molteplici critiche in dottrina ed in giurisprudenza. 
                                                             
228 art. 136 d.lgs. 267/00: “Qualora gli enti locali, sebbene invitati a provvedere 
entro congruo termine, ritardino o omettano di compiere atti obbligatori per legge, 
si provvede a mezzo di commissario ad acta nominato dal difensore civico regionale, 
ove costituito, ovvero dal comitato regionale di controllo. Il commissario ad acta 
provvede entro sessanta giorni dal conferimento dell'incarico.” 
229 Art.137 d.lgs. 267/00 : “Con riferimento alle funzioni e ai compiti spettanti agli 
enti locali, in caso di accertata inattività che comporti inadempimento agli obblighi 
derivanti dall'appartenenza alla Unione europea o pericolo di grave pregiudizio agli 
interessi nazionali, il Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro 
competente per materia, assegna all'ente inadempiente un congruo termine per 
provvedere. 
2. Decorso inutilmente tale termine, il Consiglio dei Ministri, sentito il soggetto 
inadempiente, nomina un commissario che provvede in via sostitutiva. 
3. In casi di assoluta urgenza, non si applica la procedura di cui al comma 1 e il 
Consiglio dei Ministri puo' adottare il provvedimento di cui al comma 2, su proposta 
del Presidente del Consiglio dei Ministri, di concerto con il Ministro competente. Il 
provvedimento in tal modo adottato ha immediata esecuzione ed e' 
immediatamente comunicato alla Conferenza Stato-citta' e autonomie locali 
allargata ai rappresentanti delle comunita' montane, che ne puo' chiedere il 
riesame, nei termini e con gli effetti previsti dall'articolo 8, comma 3, della legge 15 
marzo 1997, n. 59. 





Se da una parte l’art.120 Cost. doveva essere lo strumento attraverso 
cui delineare, limitandolo, l’esercizio del potere sostitutivo da parte 
dello Stato, dall’altra l’ampiezza delle formule impiegate dal 
legislatore costituzionale non ha fatto che incrementare i dubbi già 
presenti circa la natura ed il contenuto dello stesso. 
In relazione alla natura il dubbio, da più parti prospettato, riguardava 
la possibilità di attribuire a tale potere valenza politica oppure più 
semplicemente espressione di un potere di amministrazione attiva del 
Governo, mentre, con riguardo al contenuto, la questione verteva 
intorno alla possibilità di ricomprendere nella sostituzione anche 
l’esercizio del potere normativo.  
S. Papa risolve tale interrogativo attraverso la semplice 
interpretazione letterale del testo da cui è possibile ricavare una 
limitazione del potere sostitutivo alle sole funzioni amministrative per 
almeno due ordini di ragioni: 
-non si richiama genericamente lo Stato ma il Governo “potere 
esecutivo” la cui funzione preminente è l’esercizio dell’attività 
amministrativa; 
-diversa formulazione rispetto all’art.117,5Cost, dove ai fini 
dell’esercizio del potere sostitutivo, ci si riferisce espressamente allo 
Stato che interviene nelle ipotesi di mancata attuazione o esecuzione 
da parte delle Regioni e delle Province autonome di Trento e Bolzano, 
degli accordi internazionali ed atti dell’Unione Europea (nelle materie 
riservate alla loro competenza).230 
Il soggetto designato come titolare del potere è il Governo, il quale 
può sostituirsi agli organi delle Regioni ed enti locali dovendo 
escludersi l’attribuzione di tale potere alla Regione nei confronti degli 
altri enti locali, sebbene fosse stato presentato a riguardo un 
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 S. Papa, Sussidiarietà alla prova, poteri sostitutivi nel nuovo ordinamento 




emendamento (Teresio Delfino) che lo riconosceva espressamente 
nelle ipotesi di “inadempienze dalle quali possano derivare gravi fatti 
che riguardano l'incolumità e la sicurezza pubblica.”231 
La ragione di tale esclusione deve individuarsi nella volontà, espressa 
da parte dello stesso relatore A. Soda, di evitare il“pericolo di un 
accentramento, di prevaricazioni o di usurpazioni sotto forma di 
poteri sostitutivi di un neo regionalismo” rispondendo all’istanza 
prospettata dallo stesso mondo delle autonomie.232 
Di diverso avviso la Corte costituzionale che, nella sent.43/04 
mediante una lettura sistematica della previsione dell’art. 120,2 cost. 
con gli artt. 117 e 118cost., è giunta riconoscere un “solo un potere 
sostitutivo straordinario, in capo al Governo, da esercitarsi sulla base 
dei presupposti e per la tutela degli interessi ivi esplicitamente 
indicati, mentre lascia impregiudicata l'ammissibilità e la disciplina di 
altri casi di interventi sostitutivi, configurabili dalla legislazione di 
settore, statale o regionale, in capo ad organi dello Stato o delle 
Regioni o di altri enti territoriali, in correlazione con il riparto delle 
funzioni amministrative da essa realizzato e con le ipotesi specifiche 
che li possano rendere necessari.”233 
Non può ritenersi incostituzionale la legge regionale che, adottata 
“nelle materie di propria competenza e nel disciplinare, ai sensi degli 
artt.117, terzo e quarto comma, e 118 primo e secondo comma, della 
Costituzione, l'esercizio di funzioni amministrative di competenza dei 
Comuni, preveda anche poteri sostitutivi in capo ad organi regionali, 
per il compimento di atti o di attività obbligatorie, nel caso di inerzia o 
di inadempimento da parte dell'ente competente, al fine di 
                                                             
231 R. Migliori, seduta assemblea 21 settembre 2000 n.775, resoconti stenografici, 
XIII Legislatura, pag.10; 
232A. Soda,seduta assemblea 21 settembre 2000 n.775, resoconti stenografici, XIII 
Legislatura, pag.10;  
233




salvaguardare interessi unitari che sarebbero compromessi 
dall'inerzia o dall'inadempimento medesimi”234 e nel rispetto delle 
medesime garanzie procedimentali già fissate da parte della Corte per 
regolare l’esercizio del potere sostitutivo dello Stato nei confronti 
delle Regioni.235 
Con riguardo alla condotta che può legittimare l’esercizio del potere, 
sono stati avanzati due diversi orientamenti dottrinali:  
-il primo, minoritario, suggerisce un’interpretazione restrittiva del 
potere sostitutivo da parte del Governo, limitandolo alle sole ipotesi 
di inerzia nell’esercizio delle funzioni da parte degli Enti territoriali; 
-il secondo orientamento, maggioritario, basandosi esclusivamente 
sull’interpretazione letterale del testo, ritiene che l’esercizio del 
potere possa essere giustificato, non solo nell’ipotesi dell’inerzia, ma 
anche nel caso di insufficiente o scorretto esercizio delle funzioni 
amministrative, poiché un pregiudizio agli interessi tutelati nel 
secondo comma dell’art.120Cost può derivare sia da comportamenti 
omissivi che commissivi. 236 
Per comprendere tutti gli aspetti di cui si è caratterizzato il dibattito 
sulla previsione contenuta nell’art.120,2cost occorre altresì avere 
riguardo alle perplessità sollevate intorno ai presupposti richiesti ai 
fini dell’esercizio di tale potere. 
Se da una parte le forze politiche convergevano circa la necessità di 
stabilire come presupposto del potere il “mancato rispetto della 
                                                             
234 Corte cost. sent. 43/2004, cit. 
235 Corte cost. 313/03 vengono fissate dalla Corte costituzionale delle garanzie dei 
carattere procedimentale ai fini dell’esercizio del potere sostitutivo da parte della 
Regione nei confronti degli altri livelli territoriali di governo: 
a) essere ascritti a organi di governo della regione; b) l'omissione deve essere un 
fatto giuridicamente qualificato; c) il procedimento deve essere definito dalla legge 
e l'ente sostituito deve essere messo in grado di far valere le proprie ragioni e di 
ovviare all'omissione 
236
 A. De Michele, L’art.120 della Costituzione e il suo ruolo nella Riforma del Titolo 




normativa comunitaria ed internazionale”, dall’altra si contestava 
l’idea dell’inserimento di espressioni quali: 
-“unità economica” poiché idoneo a “mette in piedi un meccanismo 
molto discrezionale e ampio per dare la possibilità di intervenire 
sempre e comunque.”;237 
- “unità giuridica” il quale “se male interpretato, può significare una 
potenziale compressione dell'autonomia legislativa.”;238 
-“tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili 
e sociali, prescindendo dai confini territoriali dei governi locali” 
formula impiegata per sostituire “tutela dell’uniformità delle 
condizioni di vita, prescindendo dai confini territoriali dei governi 
locali” la quale aveva portato a ritenere che tramite questa potessero 
essere fortemente compromessi gli spazi di autonomia riconosciuti in 
altre parti del testo costituzionale al fine di assicurare adozione di 
politiche uniformi sul tutto il territorio nazionale;239 
                                                             
237 R. Fontan, seduta 26 settembre 2000 n.777, resoconti stenografici, XII 
Legislatura, pag.70; rischio prospettato da parte dell’On. Fontan “Questo vuol dire 
evidentemente una pianificazione terribile su tutto il territorio e andrà ovviamente 
contro una logica di diversità, di movimento e di quant'altro!”  
238 R. Migliori, seduta 26 settembre 2000 n.777, resoconti stenografici, XII 
Legislatura, pag. 71 “I termini che sono stati usati non indicano pari uguaglianza, 
bensì una forzata omologazione non delle potestà, ma dei punti di arrivo dell'attività 
legislativa delle singole regioni.” 
La corte costituzionale nella sentenza 7 maggio 2012 n.121 ha indica come lesivo 
dell’unità giuridica e quindi idoneo a legittimare intervento sostitutivo dello Stato ex 
art.120,2c cost. “inerzia della Regione nell’applicare una sentenza di questa Corte o 
la sua applicazione distorta siano idonee a ledere l’unità giuridica della Repubblica o 
la sua unità economica, determinando disarmonie e scompensi tra i vari territori 
proprio in relazione a decisioni del giudice delle leggi, che, per definizione, hanno 
una finalità unitaria, sia quando definiscono, sotto specifici profili, i criteri di riparto 
delle competenze tra Stato e Regioni, sia quando incidono sul contenuto sostanziale 
delle norme statali o regionali in rapporto a singole fattispecie. 
Gli eventuali squilibri e distorsioni in sede applicativa acquisterebbero ancor 
maggiore rilevanza se le decisioni costituzionali da applicare riguardassero i diritti 
civili e sociali delle persone, per i quali la Costituzione prevede una tutela rafforzata 
quanto alla unitarietà, risultante dal combinato disposto degli artt. 117, secondo 
comma, lettera m), e 120, secondo comma, Cost.” 
239




-“pericolo grave per l’incolumità o la sicurezza pubblica”potendo 
legittimare l’esercizio del potere in via cautelare al fine di 
salvaguardare esigenze pubbliche di carattere primario. 
Il rischio che, tramite la formulazione così amplia dei presupposti 
dell’azione, potesse giustificarsi una limitazione dei poteri riconosciuti 
nei confronti dei vari livelli di governo, veniva allontanato dalla 
disposizione contenuta nell'ultimo periodo del secondo comma 
dell’art.120  in cui si riserva alla legge il compito di disciplinare le 
procedure mediante le quali garantire che il potere sostitutivo sia 
esercitato nel rispetto del principio di sussidiarietà e del principio di 
leale collaborazione.240 
Il significato di questi principi è stato in gran parte delineato ad opera 
di importanti pronunce della Corte costituzionale la quale ha 
provveduto a fissare dei veri e propri criteri di carattere sistematico a 
cui il Governo e le Regioni (nelle ipotesi precedentemente richiamate) 
devono attenersi a fini dell’esercizio di tale potere. 
                                                             
240 Sentenza n.43/04: ““La nuova norma deriva palesemente dalla preoccupazione di 
assicurare comunque, in un sistema di più largo decentramento di funzioni quale 
quello delineato dalla riforma, la possibilità di tutelare, anche al di là degli specifici 
ambiti delle materie coinvolte e del riparto costituzionale delle attribuzioni 
amministrative, taluni interessi essenziali - il rispetto degli obblighi internazionali e 
comunitari, la salvaguardia dell'incolumità e della sicurezza pubblica, la tutela in 
tutto il territorio nazionale dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti 
civili e sociali - che il sistema costituzionale attribuisce alla responsabilità dello Stato 
(cfr. infatti l'articolo 117, quinto comma, ultimo inciso, della Costituzione, per gli 
obblighi internazionali e comunitari; l'articolo 117, secondo comma, lettere h e m, 
rispettivamente per l'ordine e la sicurezza pubblica e per i livelli essenziali delle 
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali). Quanto all'"unità giuridica" e 
all'"unità economica", quale che ne sia il significato (che qui non occorre indagare), 
si tratta all'evidenza del richiamo ad interessi "naturalmente" facenti capo allo 
Stato, come ultimo responsabile del mantenimento della unità e indivisibilità della 
Repubblica garantita dall'articolo 5 della Costituzione. 
La Costituzione ha voluto dunque che, a prescindere dal riparto delle competenze 
amministrative, come attuato dalle leggi statali e regionali nelle diverse materie, 





Il principio di leale collaborazione esclude che esercizio del potere 
possa dipendere dalla sola decisione del soggetto titolare dello stesso, 
ponendo a suo carico degli adempimenti di carattere procedurale. 
Il primo richiamo di questo principio si rinviene nella sentenza della 
Corte cost. n.359/85 che ne indicava quale elementare contenuto 
quello dell’obbligo di informazione; successivamente la Corte ne ha 
ampliato la portata di modo da ricomprendere nel suo ambito di 
operatività anche “le intese, le consultazioni, le richieste di parere, le 
convenzioni, le informazioni reciproche.”241 
                                                             
241 C. Cost.31/06: “Questa Corte ha costantemente affermato che il principio di leale 
collaborazione deve presiedere a tutti i rapporti che intercorrono tra Stato e 
Regioni: la sua elasticità e la sua adattabilità lo rendono particolarmente idoneo a 
regolare in modo dinamico i rapporti in questione, attenuando i dualismi ed 
evitando eccessivi irrigidimenti. La genericità di questo parametro, se utile per i 
motivi sopra esposti, richiede tuttavia continue precisazioni e concretizzazioni. 
Queste possono essere di natura legislativa, amministrativa o giurisdizionale, a 
partire dalla ormai copiosa giurisprudenza di questa Corte.”; 
C. Cost. sent. 179 del 2012 : “la Corte ha dichiarato l’illegittimità costituzionale 
dell’art.4, comma 3, lettera b) del D.lg.78/2010 convertito, con modifiche, dalla 
l.122/2010 “nella parte in cui prevede che, in caso di dissenso espresso in sede di 
conferenza di servizi da una Regione o da una Provincia autonoma, in una delle 
materie di propria competenza, ove non sia stata raggiunta, entro il breve termine 
di trenta giorni, l’intesa, «il Consiglio dei ministri delibera in esercizio del proprio 
potere sostitutivo con la partecipazione dei Presidenti delle Regioni o delle Province 
autonome interessate.» La Corte sottolinea come la questione che le venga 
prospettata “ reca a la «drastica previsione» della decisività della volontà di una sola 
parte, in caso di dissenso, posto che il Consiglio dei ministri delibera unilateralmente 
in materie di competenza regionale, allorquando, a seguito del dissenso espresso in 
conferenza dall’amministrazione regionale competente, non si raggiunga l’intesa 
con la Regione interessata nel termine dei successivi trenta giorni: non solo, infatti, 
il termine è così esiguo da rendere oltremodo complesso e difficoltoso lo 
svolgimento di una qualsivoglia trattativa, ma dal suo inutile decorso si fa 
automaticamente discendere l’attribuzione al Governo del potere di deliberare, 
senza che siano previste le necessarie «idonee procedure per consentire reiterate 
trattative volte a superare le divergenze» (come, peraltro, era invece previsto 
dall’art. 14-quater della legge n. 241 del 1990, nel testo previgente, come risultante 
dalle modifiche introdotte dalla legge n. 15 del 2005). 
Né, d’altro canto, la previsione che il Consiglio dei ministri delibera, in esercizio del 
proprio potere sostitutivo, con la partecipazione dei Presidenti delle Regioni o delle 
Province autonome interessate, «può essere considerata valida sostituzione 
dell’intesa, giacché trasferisce nell’ambito interno di un organo costituzionale dello 
Stato un confronto tra Stato e Regione, che deve necessariamente avvenire 
all’esterno, in sede di trattative ed accordi, rispetto ai quali le parti siano poste su 




In tal modo delineata, la leale collaborazione è stato posta alla base 
della l.5 giugno del 2003 n.3 “Disposizioni per l’adeguamento 
dell’ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 
2001 n.3”in particolare all’interno dell’art.8, in cui il legislatore si è 
preoccupato di definire criteri mediante i quali il Governo può 
esercitare il potere sostitutivo nelle ipotesi in cui si verifichino i casi 
stabiliti nel secondo comma art.120Cost e per il perseguimento delle 
finalità da questo prescritte.242 
Il procedimento adottato richiama lo schema privatistico della “diffida 
ad adempiere”243 indicando quale presupposto per la sostituzione, la 
fissazione di un congruo termine da parte del Presidente del Consiglio 
dei Ministri, su proposta del Ministro competente per materia, anche 
su iniziativa delle Regioni o degli enti locali, nei confronti dell’ente 
interessato affinché si attivi per l’adozione dei provvedimenti dovuti o 
necessari.  
Soltanto nell’ ipotesi di inutile decorso del termine senza che il 
soggetto obbligato vi abbia provveduto, il Consiglio dei Ministri adotta 
il provvedimento necessario, anche normativo, ovvero nomina un 
apposito commissario.244 
                                                             
242 Sent. Cost.8-19 luglio 2004 n.236: “la previsione del potere sostitutivo fa dunque 
sistema con le norme costituzionali di allocazione delle competenze, assicurando 
comunque, nelle ipotesi patologiche, un intervento di organi centrali a tutela di 
interessi unitari.”; 
243 V.Cerulli Irelli, La sussidiarietà (diritto amministrativo), cit. 
244 Potere sostitutivo può essere esercitato anche mediante la nomina di un 
commissario ad acta, Corte cost. sent. 2/10 la corte ha ritenuto violato il secondo 
comma dell’art.120cost da parte di alcune previsioni contenute nella legge della 
Regione Lazio 11 agosto 2008, n. 14 (Assestamento del bilancio annuale e 
pluriennale 2008-2010 della Regione Lazio) nella parte in cui stabilivano delle 
limitazioni all’esercizio del potere sostitutivo ad opera del commissario ad acta; 
Corte cost.sent.79/2013 ,richiama la sentenze 18/2013 e 131/2012 “«ogni 
intervento che possa aggravare il disavanzo sanitario regionale “avrebbe l’effetto di 
ostacolare l’attuazione del piano di rientro e, quindi, l’esecuzione del mandato 
commissariale [...]”» “ sono richiamate inoltre le sentenze 28/2013 e 78/2011 in cui 
la Corte aveva già affermato “ «l’operato del Commissario ad acta, incaricato 
dell’attuazione del Piano di rientro dal disavanzo sanitario previamente concordato 




La possibilità che il potere sostitutivo sia esercitato ad opera di un 
commissario ad acta è stata espressamente contemplata da parte del 
legislatore ordinario nel comma 84 dell’art.2 della l.23 dicembre 2009 
n.191 (Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e 
pluriennale dello Stato) nell’ipotesi “riscontrata difficoltà in sede di 
verifica e monitoraggio nell’attuazione del piano nei tempi o nella 
dimensione finanziaria ivi indicata”. 245 
Il rapporto tra il Governo che esercita il potere di sostituzione e l’Ente 
sostituito deve essere improntato al principio di leale collaborazione 
che, già a partire dal primo comma dell’art.8 appena richiamato, 
opera in due distinte fasi:  
-prima dell’esercizio del potere, mediante un richiamo all’Ente 
inadempiente al quale viene intimato di attivarsi al fine di rimediare 
all’inerzia o all’inadempimento; 
- al momento dell’esercizio dello stesso, attraverso il coinvolgimento 
dell’Ente sostituito, stabilendo nell’ultima parte del primo comma 
“alla riunione del Consiglio dei ministri partecipa il presidente della 
Giunta regionale della Regione interessata al provvedimento”. 
Sono fissate delle procedure differenti nell’ipotesi in cui l’esercizio del 
potere sostitutivo si renda necessario al fine di porre rimedio alla 
                                                                                                                                                
degli organi regionali, essendosi questi ultimi sottratti ad un’attività che pure è 
imposta dalle esigenze della finanza pubblica. È, dunque, proprio tale dato – in uno 
con la constatazione che l’esercizio del potere sostitutivo è, nella specie, imposto 
dalla necessità di assicurare la tutela dell’unità economica della Repubblica, oltre 
che dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti un diritto fondamentale (art. 
32 Cost.), qual è quello alla salute – a legittimare la conclusione secondo cui le 
funzioni amministrative del Commissario […] devono essere poste al riparo da ogni 
interferenza degli organi regionali»” 
245 Art.2,84 l. 23 dicembre 2009 n.191 detta il procedimento ai fini della nomina di 
uno o più commissari ad acta da parte del Consiglio dei Ministri, in attuazione 
dell’art.120cost, sentita la Regione interessata. La scelta deve essere compiuta con 
riguardo a quei soggetti che presentano qualificate e comprovate professionalità ed 
esperienza in materia di gestione sanitaria per l’adozione e l’attuazione degli atti 




violazione della normativa comunitaria246ovvero nelle ipotesi di 
“assoluta urgenza” qualora dal ritardo possa derivare pericolo per le 
finalità tutelate nel secondo comma dell’art.120cost.247 
Anche in quest’ultimo caso, il rispetto del principio di leale 
collaborazione viene assicurato dalla previsione in virtù della quale si 
riconosce alla Conferenza Stato-Regioni o alla Conferenza Stato-Città 
e autonomie locali, allargata ai rappresentanti delle comunità 
montane, il potere di richiedere il riesame del provvedimento 
adottato. 
Il legislatore mediante la disposizione contenuta nell’art 8 della 
l.131/03, ha voluto quindi rimarcare l’esigenza che il potere 
sostitutivo non sia esercitato in maniera del tutto arbitraria attraverso 
il richiamo dei principi, già espressi nel secondo comma 
dell’art.120cost, di leale collaborazione e di sussidiarietà, ponendo 
altresì un limite al contenuto del provvedimento da adottare che deve 
essere “proporzionato” al fine che si intende perseguire. 
In particolare, il richiamo alla sussidiarietà come criterio regolatore 
dell’esercizio del potere sostitutivo consente di definire ulteriormente 
la portata del principio il quale può essere considerato sia nel suo 
aspetto “statico” come “diretto ad attribuire la generalità delle 
funzioni amministrative ai Comuni” ovvero, in quello “dinamico”, 
quale “fattore di flessibilità” che opera nell’ordine di attribuzioni 
                                                             
246Art.8,2c l.5 giugno 2003 n.131: “Qualora l’esercizio del potere sostitutivo si renda 
necessario al fine di porre rimedio alla violazione della normativa comunitaria 
l’adozione degli atti o provvedimenti necessari viene compiuta dal Consiglio dei 
Ministri su proposta del Presidente del Consiglio dei Ministri o del Ministro per le 
Politiche Comunitarie e del Ministro competente per materia. 
Art.11 della legge 9 marzo 1989 n.86, è abrogato” 
247 Art.8,4c. l.5 giugno 2003 n.131 “ Nei casi di assoluta urgenza, qualora l’inervento 
sostitutivo non sia procrastinabile senza mettere in pericolo le finalità tutelate 
dall’art.120cost, il Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro competente, 
anche su iniziativa delle Regioni o degli enti locali, adotta i provvedimenti necessari 
che sono immediatamente comunicati alla Conferenza Stato-Regioni o alla 
Conferenza Stato-Città e autonomie locali, allargata ai rappresentanti delle 




stabilite e predeterminate “in vista del soddisfacimento dell’interesse 
unitario.”248 
Si consente al Governo di compiere una deroga “temporanea” 
rispetto all’ordinaria ripartizione delle funzioni definita ad opera 
dell’art.118,1cost nelle ipotesi in cui gli Enti titolari di queste non 
siano in grado di esercitarle, evitando che, da tale inerzia, possa 
derivare un pregiudizio per i cittadini e consentendo, al contempo, 
che gli enti “sostituiti” si attivino a rimuovere la causa dell’inefficienza 
che ha comportato l’avvio del procedimento di sostituzione.249 
La sussidiarietà inoltre può essere intesa come idonea ad innescare 
una procedura in virtù della quale il Governo provvede ad attribuire 
l’esercizio del potere sostitutivo nei confronti “del livello di governo 
immediatamente superiore a quello inerte o inadempiente: Regione, 
rispetto alla Città Metropolitana, a questa nei confronti della 
Provincia ed ancora dalla Provincia nei confronti del Comune”.250 
Questo procedimento delineato ad opera dell’art.8 della l.131/03 non 
esaurisce, secondo la Corte Costituzionale, la possibilità di esercizio 
dei poteri sostitutivi, consentendo al legislatore il potere di definire 
procedure ulteriori all’interno di normative di settore purché nel 
rispetto dei principi fissati nel secondo comma dell’art.120cost e nella 
giurisprudenza della Corte:   
-legale definizione dei presupposti sostanziali e procedurali;  
                                                             
248 Corte cost. sent.303/03; 
249 A. De Michele, L’art.120 della Costituzione e il suo ruolo nella riforma del Titolo 
V, in Le Istituzioni del Federalismo n.5/2008 pag.624-696 “appare improbabile che 
lo Stato possa utilizzare detto strumento per porre vincoli alla potestà legislativa 
delle Regioni, al di fuori di quelli espressamente ricavabili dall’art. 117, commi 2 e 3, 
Cost. Infatti, un potere sostitutivo così concepito non incide sulla titolarità della 
competenza, che resta in capo al suo originario titolare, ma esclusivamente sul suo 
esercizio. Inoltre, esso si esprime attraverso atti meramente provvisori adottati dal 
sostituto, destinati a produrre effetti fino al momento in cui il sostituito non 
recupera l’esercizio della propria competenza.” 






- accertata inerzia della Regione o dell’ente locale sostituito; 
-non deve trattarsi di atti rimessi alla discrezionalità dell’Ente con 
riguardo all’ “an” dell’azione;  
-rispetto del principio di leale collaborazione all’interno di un 
procedimento nel quale l’ente sostituito possa far valere le proprie 
ragioni;  
-conformità al principio di sussidiarietà.251 
La Corte costituzionale ha provveduto altresì a definire i caratteri del 
criterio richiamato dal legislatore ordinario della “proporzionalità” del 
provvedimento da adottare in via sostitutiva e che non trova espressa 
menzione nel testo costituzionale. 
Nella sentenza n.165/2011 la Corte,per esempio, ha ritenuto 
proporzionato il provvedimento adottato dallo Stato in via sostitutiva 
poiché “finalizzato a garantire l’effettività dell’attuazione degli 
interventi individuati. Proprio la natura strategica degli stessi impone 
che la loro realizzazione proceda in modo unitario e coordinato, 
giacché le finalità complessive concordate tra Stato e Regioni 
potrebbero essere frustrate, se si verificassero forti discrasie nei 
tempi e nelle modalità di esecuzione.”252 
                                                             
251 C.cost sent. 171/2015; la Corte ha dichiarato dichiara l’illegittimità costituzionale 
dell’art. 30-ter, comma 1, lettera b), del decreto-legge 24 giugno 2014, n. 91 
(Disposizioni urgenti per il settore agricolo, la tutela ambientale e l’efficientamento 
energetico dell’edilizia scolastica e universitaria, il rilancio e lo sviluppo delle 
imprese, il contenimento dei costi gravanti sulle tariffe elettriche, nonché per la 
definizione immediata di adempimenti derivanti dalla normativa europea), 
convertito, con modificazioni, dall’art. 1, comma 1, della legge 11 agosto 2014 n.116 
 nella parte in cui non prevede la necessaria partecipazione al procedimento della 
Regione interessata; in particolare la Corte riteneva l’articolo lesivo contrario al 
principio di leale collaborazione fissato nel secondo comma art.120cost “è che la 
disposizione impugnata non garantisce che le Regioni e gli enti locali direttamente 
interessati dall’esercizio del potere sostitutivo siano specificamente e 
individualmente coinvolti in modo da poter far valere le proprie ragioni. Non è 
sufficiente, infatti, che il potere sostitutivo sia affidato ad un Comitato 
interministeriale composto anche da tre presidenti di Regione designati dalla 
Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province 
autonome di Trento e di Bolzano.” 
252




Nell’ultimo comma dell’art.8 l.131/03 si stabilisce il potere del 
Governo di promuovere la stipula di intese in sede di conferenza 
Stato-Regioni o di Conferenza unificata, con il fine di:  
-favorire armonizzazione delle rispettive legislazioni; 
-raggiungere posizioni unitarie;  
-conseguire obiettivi comuni.253 
Le pronunce della Corte costituzionale, oltre a definire il contenuto 
del secondo comma dell’art.120cost, hanno anche contribuito a 
limitare le circostanze in cui questo trova attuazione. 
Nella sentenza 383 del 2005 ne ha escluso l’applicabilità con riguardo 
alle “ipotesi nelle quali l'ordinamento costituzionale impone il 
conseguimento di una necessaria intesa fra organi statali e organi 
regionali per l'esercizio concreto di una funzione amministrativa 
attratta in sussidiarietà al livello statale in materie di competenza 
legislativa regionale e nella perdurante assenza di adeguati strumenti 
di coinvolgimento delle Regioni nell'ambito dei procedimenti 
legislativi dello Stato.”254 
                                                                                                                                                
il contenuto del criterio di proporzionalità può essere maggiormente compreso alla 
luce del significato che questo assume nell’ambito dell’UE quale “regola per  
l'esercizio delle competenze esercitate dall'Unione europea e diretto e fissare dei 
limiti a cui le istituzioni dell’UE devono attenersi. In virtù di tale regola, l'azione 
dell'UE deve limitarsi a quanto è necessario per raggiungere gli obiettivi fissati dai 
trattati. In altre parole, il contenuto e la forma dell'azione devono essere in 
rapporto con la finalità perseguita.” (http://eur-
lex.europa.eu/summary/glossary/proportionality.html?locale=it)  
253 Nell’art.8,6c l.131/03 si prevede altresì nelle ipotesi in cui sia stata promossa la 
stipula di intese è esclusa l’applicazione dei commi 3 e 4 dell’art.3 del decreto 
legislativo 28 agosto 1997 n.281. Nelle materie di cui all’art.117, terzo e quarto 
comma, della Costituzione non possono essere adottati gli atti di indirizzo e di 
coordinamento di cui all’art.8 della legge 15 marzo 1997 n.59, e dell’articolo 4 del 
decreto legislativo 31 marzo 1998 n.112. 
254 Corte cost. sent. 383/05 “Nell'attuale situazione, infatti, come questa Corte ha 
più volte ribadito a partire dalla sentenza n. 303 del 2003 (cfr., da ultimo, le 
sentenze n. 242 e n. 285 del 2005), tali intese costituiscono condizione minima e 
imprescindibile per la legittimità costituzionale della disciplina legislativa statale che 
effettui la “chiamata in sussidiarietà” di una funzione amministrativa in materie 
affidate alla legislazione regionale, con la conseguenza che deve trattarsi di vere e 




Per esigenze di completezza, occorre sottolineare che il testo dell’art. 
120Cost, appena esaminato, potrebbe subire delle variazioni ad opera 
della L.Cost. 15 aprile 2016 n.88 «Disposizioni per il superamento del 
bicameralismo paritario, la riduzione del numero dei parlamentari, il 
contenimento dei costi di funzionamento delle istituzioni, la 
soppressione del CNEL e la revisione del titolo V della parte II della 
Costituzione» che, approvata in seconda votazione a maggioranza 
assoluta, ma inferiore ai due terzi dei membri di ciascuna Camera sarà 
sottoposta a Referendum Costituzionale (ex. art. 138cost) nel mese di 
ottobre 2016. 
Il potere sostitutivo viene disciplinato, da tale legge, nell’articolo 34 
che provvede ad apportare al testo originario dell’art.120cost le 
seguenti modifiche: 
-esercizio del potere, da parte del Governo, subordinato 
all’acquisizione di un parere dal Senato, entro 15 giorni dalla richiesta 
(salvi i casi di motivata urgenza);255  
                                                                                                                                                
come tali non superabili con decisione unilaterale di una delle parti. In questi casi, 
pertanto, deve escludersi che, ai fini del perfezionamento dell'intesa, la volontà 
della Regione interessata possa essere sostituita da una determinazione dello Stato, 
il quale diverrebbe in tal modo l'unico attore di una fattispecie che, viceversa, non 
può strutturalmente ridursi all'esercizio di un potere unilaterale.” 
255 La necessità del parere del Senato viene giustificata in ragione della nuova 
composizione ed elezione del Senato della Repubblica contenuta nell’art.57 l. 
cost.88/2016: “Il Senato della Repubblica è composto   da novantacinque senatori 
rappresentativi delle istituzioni territoriali e da cinque senatori che possono essere 
nominati dal Presidente della Repubblica.  
I Consigli regionali e i Consigli delle Province autonome di Trento e di Bolzano 
eleggono, con metodo proporzionale, i senatori tra i propri componenti e, nella 
misura di uno per ciascuno, tra sindaci dei Comuni dei rispettivi territori.  
Nessuna Regione può avere un numero di senatori inferiore a due; 
ciascuna delle Province autonome di Trento e di Bolzano ne ha due.  
La ripartizione dei seggi tra le Regioni si effettua, previa applicazione delle 
disposizioni del precedente comma, in proporzione 
alla loro popolazione, quale risulta dall'ultimo censimento generale, 
sulla base dei quozienti interi e dei più alti resti.  
  La durata del mandato dei senatori coincide con quella degli organi 




-la legge deve stabilire i casi di esclusione dei titolari di organi di 
governo regionali e locali dall’esercizio delle rispettive funzioni 
nell’ipotesi in cui sia accertato lo stato di “grave dissesto finanziario 
dell’ente.”256 
 
2.3. “Attrazione in sussidiarietà” nella giurisprudenza della 
Corte Costituzionale. 
 
La Corte costituzionale ha svolto un ruolo decisivo ai fini della 
esplicitazione dei contenuti che il principio di sussidiarietà ha 
concretamente assunto nel nostro ordinamento, compiendo 
un’interpretazione di questo alla luce degli altri principi e valori 
costituzionali. 
Merita, a tale riguardo, una particolare attenzione la sentenza 
n.303/03 pronunciata a seguito della proposizione di una questione di 
legittimità costituzionale, avente ad oggetto alcune disposizioni 
contenute nella legge 21 dicembre 2001 n.443 (Delega al Governo in 
materia di infrastrutture ed insediamenti produttivi strategici ed altri 
interventi per il rilancio delle attività produttive), legge 1 agosto 2002, 
n. 166, (Disposizioni in materia di infrastrutture e trasporti), del 
                                                                                                                                                
conformità alle scelte espresse dagli elettori per i candidati consiglieri in occasione 
del rinnovo dei medesimi organi, secondo le modalità stabilite dalla legge di cui al 
sesto comma. Con legge approvata da entrambe le Camere sono regolate le 
modalità di attribuzione dei seggi e di elezione dei membri del Senato della 
Repubblica tra i consiglieri e i sindaci, nonché' quelle per la loro sostituzione, in caso 
di cessazione dalla carica elettiva regionale o locale. I seggi sono attribuiti in ragione 
dei voti espressi e della composizione di ciascun Consiglio».  
256 Art.34 l.cost. 15 aprile 2016 n.88 (modifiche all'articolo 120cost); 
E. Centemero, Resoconto stenografico, seduta assemblea 11 febbraio 2015 n.375, 
pag.173; durante i lavori preparatori per la redazione della legge di riforma 
costituzionale n.88/2016 critica mossa intorno all’articolo riguardava la circostanza 





decreto legislativo 4 settembre 2002, n. 198 (Disposizioni volte ad 
accelerare la realizzazione delle infrastrutture di telecomunicazioni 
strategiche per la modernizzazione e lo sviluppo del Paese, a norma 
dell'articolo 1, comma 2, della legge 21 dicembre 2001, n. 443) ed 
allegati A, B, C e D dello stesso decreto legislativo n. 198 del 2002, 
ritenute lesive dell’autonomia amministrativa e legislativa regionale in 
materia di lavori pubblici. 
La Corte costituzionale, prima di adottare la decisione, ha proceduto 
ad esaminare il contenuto della l.443/01 la quale fissa dei criteri di 
carattere procedurale ai fini di consentire “l'individuazione, la 
localizzazione e la realizzazione delle infrastrutture pubbliche e 
private e degli insediamenti produttivi strategici di preminente 
interesse nazionale da realizzare per la modernizzazione e lo sviluppo 
del Paese.” 
In particolare nel primo comma dell’articolo 1 della predetta legge 
(modificato ad opera dell’art.13,3c della l. 1 agosto 2002 n.166) il 
compito di procedere all’individuazione delle infrastrutture ed 
insediamenti strategici e di preminente interesse nazionale veniva 
affidato al Governo il quale era tenuto a garantire il coinvolgimento 
delle Regioni e Province Autonome mediante il raggiungimento di 
un’intesa.  
Conclusa questa prima fase, veniva assegnato al Governo il compito di 
emanare, entro 12 mesi dall’entrata in vigore della legge, “uno o più 
decreti legislativi “volti a definire un quadro normativo finalizzato alla 
celere realizzazione delle infrastrutture e degli insediamenti 
individuati ai sensi del comma 1", dettando, alle lettere da a) ad o) del 
medesimo comma 2, i principi e i criteri direttivi per l'esercizio del 
potere legislativo delegato.”257 
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Fatta questa necessaria premessa, occorre quindi ripercorrere il 
ragionamento svolto della Corte per rispondere alla questione 
sollevata dalle parti ossia: “se il legislatore nazionale abbia titolo per 
assumere e regolare l'esercizio di funzioni amministrative su materie 
in relazione alle quali esso non vanti una potestà legislativa esclusiva, 
ma solo una potestà concorrente.”258 
La Corte, partendo dall’esame del criterio di riparto della potestà 
legislativa, fissata nell’art.117Cost, nonché alla formulazione del 
principio di sussidiarietà contenuta nell’art.118,1Cost, perveniva alla 
conclusione che “quando l'istanza di esercizio unitario trascende 
anche l'ambito regionale, la funzione amministrativa può essere 
esercitata dallo Stato. Ciò non può restare senza conseguenze 
sull'esercizio della funzione legislativa, giacché il principio di legalità, il 
quale impone che anche le funzioni assunte per sussidiarietà siano 
organizzate e regolate dalla legge, conduce logicamente ad escludere 
che le singole Regioni, con discipline differenziate, possano 
organizzare e regolare funzioni amministrative attratte a livello 
nazionale e ad affermare che solo la legge statale possa attendere a 
un compito siffatto.”.259 
Si provvedeva in questo modo a considerare il contenuto del principio 
di sussidiarietà non più secondo una concezione statica (come 
definito già ad opera l.59/97 in cui il principio diretto a delineare un 
ordine di rigido di competenze) ma dinamica come “fattore di 
                                                             
258 Corte cost. sentenza n.303/2003; 
259M. Mancini, “Il curioso caso della chiamata in sussidiarietà”: trasfigurazione e 
distorsione del modello originario, in Ricerche giuridiche Vol.3-N.1-giugno 2014 
“spostamento verso l’alto, in capo agli organi statali, delle funzioni amministrative 
relative a materie di competenza concorrente laddove si ravvisi la presenza di 
infrazionabili esigenze di esercizio unitario. Sin qui, il ragionamento della Corte non 
fuoriesce dal sentiero tracciato dalle disposizioni costituzionali. L’operazione di 
spostamento “in senso ascendente”5 delle funzioni amministrative costituisce 
infatti il naturale portato dell’applicazione dei criteri allocativi cui debbono attenersi 




flessibilità di quell'ordine in vista del soddisfacimento di esigenze 
unitarie.”260 
La Corte attribuisce ai principi di sussidiarietà ad adeguatezza natura 
procedimentale, rendendo legittima l’attrazione da parte dello Stato 
della funzione amministrativa insieme a quella legislativa, evitando 
possibili censure di illegittimità costituzionale, unicamente se previste 
attività di concerto e coordinamento mediante la stipulazione di 
intese concluse nel rispetto del principio di leale collaborazione. 
Quest’ultimo considerato come “canone informatore dei rapporti tra 
Stato e sistema delle autonomie, soddisfa sostanzialmente esigenze di 
partecipazione e di consultazione” attraverso l’attivazione di un 
meccanismo concertativo che richiede come presupposto la capacità 
decisionale dei contraenti ai fini del soddisfacimento dell’interesse 
comune.261 
Il solo interesse ad un esercizio centralizzato delle funzioni non è, 
secondo la Corte costituzionale, sufficiente ad assicurare l’attrazione a 
favore dello Stato di funzioni amministrative da regolare con legge, 
rendendosi necessario “procedimento attraverso il quale l'istanza 
unitaria venga saggiata nella sua reale consistenza e quindi 
commisurata all'esigenza di coinvolgere i soggetti titolari delle 
attribuzioni attratte, salvaguardandone la posizione costituzionale”.262 
                                                             
260Corte cost. sentenza n.303/2003 “ i principi di sussidiarietà e di adeguatezza 
convivono con il normale riparto di competenze legislative contenuto nel Titolo V e 
possono giustificarne una deroga solo se la valutazione dell'interesse pubblico 
sottostante all'assunzione di funzioni regionali da parte dello Stato sia 
proporzionata, non risulti affetta da irragionevolezza alla stregua di uno scrutinio 
stretto di costituzionalità, e sia oggetto di un accordo stipulato con la Regione 
interessata.” 
261 M. Di Paola, Sussidiarietà e intese nella riforma del Titolo V della Costituzione e 
nella giurisprudenza costituzionale: la sentenza della Corte costituzionale 1 ottobre 
2003 n.303, in Lexitalia.it n.12/2013, 
(http://www.lexitalia.it/articoli/dipaola_titolo5.htm)  
262




Nel caso sottoposto all’esame della Consulta, l’intesa si considerava 
perfezionata mediante l’accordo tra Stato, Regioni e Province 
autonome e all’interno di questa dovevano essere: 
-qualificate le opere in cui interesse della Regione concorre con il 
prevalente interesse statale; 
-definite le procedure con cui viene assicurata la partecipazione della 
Regioni e delle Province Autonome all’attività di progettazione, 
affidamento dei lavori e monitoraggio. 
Ulteriore limite al contenuto dell’intesa individuato nel divieto di 
contrastare “normative vigenti, anche regionali o eventuali leggi 
regionali adottate a tale scopo.”263 
Un importante passaggio della sentenza n.303/03 è certamente 
quello in cui la Corte distingue l’attrazione in sussidiarietà ex 118Cost, 
dall’esercizio del potere sostitutivo definito nel secondo comma 
dell’articolo 120cost. Nel primo, lo Stato ha già assunto la funzione 
amministrativa in via sussidiaria la quale “legittima l'intervento 
sollecitatorio diretto a vincere l'inerzia della Regione” che potrebbe 
evitare la sottrazione delle funzioni proprio dimostrando di essere 
capace a svolgerle autonomamente ed efficacemente; nell’ipotesi di 
potere sostitutivo, come abbiamo già esaminato, inerzia della Regione 
è presupposto per l’esercizio della competenza di cui continua a 
rimare titolare il soggetto sostituito. 
Il meccanismo della concertazione, interpretato dalla Corte come 
strumentale ad affermare le flessibilità del principio di sussidiarietà 
definito ad opera dell’art.118cost, porta ad escludere che, nell’ipotesi 
in cui l’intesa non sia raggiunta, l’attività svolta unilateralmente dal 
Governo produca alcun effetto nei confronti della Regione 
interessata. 
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La Corte omette di definire quali sono le conseguenze derivati dalla 
mancata o inesatta attuazione dell’intesa da parte del Governo nel 
momento dell’adozione del programma, a tale riguardo M. Di Paola 
prospetta tre distinte soluzioni: 
-se il programma è oggetto di atto avente forza di legge, le Regioni 
interessate sono legittimate a sollevare una questione di legittimità 
costituzionale per violazione del principio “leale collaborazione”; 
-se il programma adottato con una norma regolamentare, le Regioni 
sono legittimate a promuovere il ricorso di fronte al giudice 
amministrativo facendone valere il vizio di eccesso di potere;264 
-se le intese a cui si riferisce la Consulta possono ricomprendersi nel 
novero di quelle definite art.15 l.241/90265(richiama i commi 2 e3 
dell’articolo 11) si dovranno applicare “principi del codice civile in 
materia di obbligazioni e contratti in quanto compatibili.” 
La Corte nella sentenza 303/2003 si preoccupa definire un 
meccanismo che, se da una parte è idoneo a garantire l’attrazione in 
sussidiarietà a favore dello Stato delle funzioni amministrative e 
legislative, dall’altra non lede né comprime le competenze 
riconosciute alle Regioni nel testo costituzionale predisponendo al 
riguardo apposite garanzie: 
-operatività del meccanismo limitata alle sole materie rientranti nella 
competenza concorrente; 
-preclude che l’attrazione in sussidiarietà possa essere compiuta 
mediante atto regolamentare, non potendo, una fonte secondaria 
limitare le competenze Regionali; 
                                                             
264 la possibilità di adottare atto con Regolamento, esclusa nella sentenza 303/2003, 
è stata ammessa in sentenze successive, per esempio le sentenze n. 151/05 e 
n.63/08; 
265 art.15 commi 1e2 l.7 agosto 1990 n.241 “Anche al di fuori delle ipotesi previste 
dall'articolo 14, le amministrazioni pubbliche possono sempre concludere tra loro 
accordi per disciplinare lo svolgimento in collaborazione di attività di interesse 
comune. 2. Per detti accordi si osservano, in quanto applicabili, le disposizioni 




-contenuto cedevole delle disposizioni dettate dalla legge statale 
“attrattiva” che perde efficacia al momento dell’adozione degli atti di 
loro competenza da parte delle Regioni. 
I risultati raggiunti nella sentenza 303/03 sono stati successivamente 
approfonditi ad opera di numerose sentenze successive della Corte 
che tuttavia hanno, in più occasioni, attenuato l’impianto garantista 
originariamente definito. 
Nella sentenza 606/2004 la Corte, avendo riguardo alle finalità che la 
normativa impugnata intende perseguire “evitare il pericolo 
dell’interruzione dell’energia elettrica su tutto il territorio nazionale 
(art. 1 del D.lg. n. 7 del 2002)”, sottolineava la necessità dell’azione 
statale posto che alle singole Regioni “sfuggirebbe la valutazione 
complessiva del fabbisogno nazionale di energia elettrica e 
l'autonoma capacità di assicurare il soddisfacimento di tale 
fabbisogno.”266 
Data questa constatazione, la Corte ha escluso la fondatezza della 
questione sollevata dalle parti circa la violazione degli artt. 117 e 
118cost ad opera del decreto-legge 7 febbraio 2002, n. 7 (Misure 
urgenti per garantire la sicurezza del sistema elettrico nazionale) e 
della legge 9 aprile 2002, n. 55 (Conversione in legge, con 
modificazioni, del decreto-legge 7 febbraio 2002, n. 7 recante misure 
                                                             
266 Corte cost. sent. 606/04, n.7 considerato in diritto. La Corte ha ribadisce anche in 
questa sentenza i presupposti che consentono l’attrazione in sussidiarietà a favore 
dello Stato già delineati ad opera sent.303/2003 :” perché nelle materie di cui 
all'art. 117, terzo e quarto comma, Cost., una legge statale possa legittimamente 
attribuire funzioni amministrative a livello centrale ed al tempo stesso regolarne 
l'esercizio, è necessario che essa innanzi tutto rispetti i principi di sussidiarietà, 
differenziazione ed adeguatezza nella allocazione delle funzioni amministrative, 
rispondendo ad esigenze di esercizio unitario di tali funzioni. È necessario, inoltre, 
che tale legge detti una disciplina logicamente pertinente, dunque idonea alla 
regolazione delle suddette funzioni, e che risulti limitata a quanto strettamente 
indispensabile a tale fine. Da ultimo, essa deve risultare adottata a seguito di 
procedure che assicurino la partecipazione dei livelli di governo coinvolti attraverso 
strumenti di leale collaborazione o, comunque, deve prevedere adeguati 
meccanismi di cooperazione per l'esercizio concreto delle funzioni amministrative 




urgenti per garantire la sicurezza del sistema elettrico nazionale) per 
due ordini di ragioni: 
-eccezione alla normale attribuzione delle funzioni amministrative a 
livello comunale ex118,1Cost, giustificata sulla base della necessità di 
un unitario esercizio delle stesse (avendo riguardo anche all’esigenza 
di svolgere gli interventi richiesti dalla normativa in modo celere); 
-assicurato il coinvolgimento delle Regioni da parte dello Stato 
mediante lo strumento della intesa ovvero «adeguati meccanismi di 
cooperazione per l'esercizio concreto delle funzioni amministrative 
allocate in capo agli organi centrali».267 
Questa pronuncia apre la strada alla possibilità di riconoscere, al 
ricorrere delle circostanze indicate, operatività del meccanismo 
dell’attrazione in sussidiarietà non solo con riguardo alle sole materie 
riservate alla competenza concorrente ma anche a quelle 
dell’art.117,4Cost riservate alla competenza residuale regionale.268 
Conclusione avallata anche ad opera della successiva sentenza 
n.242/2005 adottata a seguito di una questione di legittimità 
proposta con riguardo ad alcune disposizioni della legge 24 dicembre 
2003, n. 350 (Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e 
pluriennale dello Stato – legge finanziaria 2004). 
                                                             
267 Corte cost. sent.606/2004 n.8 considerato in diritto; 
268C. Mainardis, Chiamata in sussidiarietà e strumenti di raccordo nei rapporti Stato-
Regioni, in Reg., 2011, p. 455 ss. “la Corte, sindacando la disciplina di un complesso 
procedimento amministrativo finalizzato a garantire la produzione e 
l’approvvigionamento di energia elettrica (e la prevista chiamata in sussidiarietà di 
funzioni amministrative e legislative), provvede a scomporre la valutazione sulla 
fondatezza dell’intervento statale in tre distinti profili: quello della necessarietà 
della disciplina adottata (che sussiste al fine di evitare il pericolo di interruzione di 
energia elettrica su tutto il territorio nazionale)29; quello della pertinenza (che 
ricorre proprio in relazione alla regolazione delle funzioni amministrative indicate 
nella legge); infine, quello della proporzionalità della stessa normativa, poiché la 
legge è orientata in effetti al solo scopo di sveltire le procedure autorizzative 





La ricorrente riteneva tali diposizioni in contrasto con il testo 
costituzionale per tre ordini di ragioni: 
-la normativa censurata non troverebbe alcun fondamento nelle 
competenze legislative statali individuate nell'art. 117Cost; 
-carattere “centralistico” delle disposizioni impugnate e lesive del 
principio di leale collaborazione; 
-ingiustificata compromissione delle attribuzioni riconosciute alla 
Regione ex. art.117 e 118Cost;269 
La Corte, basandosi su un suo orientamento ormai consolidato, 
osserva come “il legislatore statale possa considerare necessario che 
anche in materie affidate alla competenza legislativa residuale o 
concorrente delle Regioni, si possano attrarre a livello centrale 
determinate funzioni amministrative «sulla base dei principi di 
sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza» di cui al primo comma 
dell'art. 118 Cost., dettando la relativa disciplina della funzione 
amministrativa in questione. 
Ciò è precisamente quanto avviene con la disciplina qui oggetto di 
censura, la quale opera l'attribuzione al livello statale di una funzione 
amministrativa di temporaneo sostegno finanziario a determinate 
imprese produttive per evidenti finalità di politica economica.”270 
Nel riconoscere tale possibilità nei confronti dello Stato, la Corte 
ribadisce come l’attrazione in sussidiarietà non possa svolgersi in 
maniera del tutto libera da adempimenti di carattere procedimentale 
dovendosi in particolare assicurare il coinvolgimento delle Regioni 
mediante la stipulazione di una intesa.271 
                                                             
269 Corte cost. sent.242/2005 n.1 considerato in diritto; 
270 Corte cost. sent.242/2005, n.6 considerato in diritto; 
271Corte cost. sent.242/2005, n.7 considerato in diritto “Nel caso in esame, mentre 
non appare configurabile alcun tipo di coinvolgimento delle Regioni nell'ambito 
dell'attività meramente gestoria affidata a Sviluppo Italia s.p.a., il fondamentale 
ruolo di tipo normativo in materia riconosciuto al CIPE è senz'altro in grado di 




I medesimi principi vengono riaffermati da parte della Consulta nella 
sent.213/06 adottata a seguito dei ricorsi presentati da parte della 
Toscana, Campania, Veneto ed Abruzzo aventi ad oggetto alcune 
disposizioni del decreto-legge 14 marzo 2005, n. 35 (Disposizioni 
urgenti nell’ambito del Piano di azione per lo sviluppo economico, 
sociale e territoriale), convertito, con modificazioni, dalla legge 14 
maggio 2005, n. 80.   
Nella pronuncia la Corte sottolinea come “allorché sia ravvisabile, ai 
sensi dell’art. 118, comma 1, un’esigenza di esercizio unitario a livello 
statale di determinate funzioni amministrative, lo Stato è abilitato a 
disciplinare questa materia per legge e ciò pure se quelle funzioni 
amministrative siano riconducibili a materie di legislazione 
concorrente.”272 
I principi di sussidiarietà ed adeguatezza possono derogare al normale 
riparto di competenze, dettato nell’art.117Cost, solo nelle ipotesi in 
cui vi sia un interesse pubblico che richiede uniforme soddisfacimento 
su tutto il territorio dello Stato e l’assunzione di funzioni regionali da 
                                                                                                                                                
equilibrare le esigenze di leale collaborazione con quelle di esercizio unitario delle 
funzioni attratte in sussidiarietà al livello statale; ciò comporta, necessariamente, la 
conseguenza che il comma 110 dell'art. 4 della legge n. 350 del 2003 sia integrato 
dalla previsione che i poteri del CIPE in materia di determinazione delle condizioni e 
delle modalità di attuazione degli interventi di gestione del Fondo rotativo nazionale 
per gli interventi nel capitale di rischio possano essere esercitati solo di intesa con la 
Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province 
autonome di Trento e Bolzano.” 
Con riguardo alle caratteristiche delle intese si veda anche Corte cost. sent.383/05, 
considerato in diritto n.30 “condizione minima e imprescindibile per la legittimità 
costituzionale della disciplina legislativa statale che effettui la “chiamata in 
sussidiarietà” di una funzione amministrativa in materie affidate alla legislazione 
regionale, con la conseguenza che deve trattarsi di vere e proprie intese “in senso 
forte”, ossia di atti a struttura necessariamente bilaterale, come tali non superabili 
con decisione unilaterale di una delle parti. In questi casi, pertanto, deve escludersi 
che, ai fini del perfezionamento dell'intesa, la volontà della Regione interessata 
possa essere sostituita da una determinazione dello Stato, il quale diverrebbe in tal 
modo l'unico attore di una fattispecie che, viceversa, non può strutturalmente 
ridursi all'esercizio di un potere unilaterale. (…) E nei casi limite di mancato 
raggiungimento dell'intesa, potrebbe essere utilizzato, in ipotesi, lo strumento del 
ricorso a questa Corte in sede di conflitto di attribuzione fra Stato e Regioni.” 
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parte di questo sia proporzionata e ragionevole nonché diretta ad 
assicurare il coinvolgimento delle Regioni nell’esercizio delle funzioni 
medesime. 
Sulla base di questa considerazione, la Corte ha ritenuto fondata la 
questione sollevata da parte delle Regione Toscana con riguardo al 
comma 5 dell’articolo 5 del D.lg. 35/05, convertito, con modificazioni, 
dalla l.80/05, il quale pur avendo ad oggetto la realizzazione di opere 
e lavori previsti nell’ambito dei concessioni autostradali, idonei quindi 
ad interferire con le materie del governo del territorio e la 
realizzazione di grandi reti di trasporto( rientranti tra quelle per cui è 
prevista potestà legislativa concorrente) non predispone meccanismi 
idonei ad assicurare il coinvolgimento delle Regioni, attribuendo in via 
esclusiva al Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del 
Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, il potere di individuare, 
con decreto, le opere ed i lavori da realizzare. Ritenuta fondata anche  
la questione sollevata dalle ricorrenti ed avente ad oggetto la 
violazione degli articoli 117 e 118 della Costituzione ad opera 
dell’art.12, comma 1, del d. l. n. 35 del 2005,  
nel quale si prevedeva istituzione, con decreto del Presidente del 
Consiglio dei Ministri, di un Comitato nazionale per il turismo con lo 
scopo di orientare e coordinare le politiche turistiche sul territorio 
nazionale. 
La Consulta, pur non escludendo che una materia rientrante tra quelle 
riservate alla competenza residuale regionale possa essere attratta in 
sussidiarietà da parte dello Stato, al ricorrere di particolari 
presupposti (definiti ad opera di consolidata giurisprudenza della 
Corte medesima),  nel caso di specie, non ha ritenuto legittima la 
disposizione adottata per due ragioni: 





-intervento dello Stato contrario al canone della proporzionalità 
poiché assegnata al Comitato “una generale attività di coordinamento 
delle complessive politiche di indirizzo di tutto il settore turistico.”273 
La Corte, al contrario, ha rigettato la questione sollevata dalle 
ricorrenti riguardo la presunta violazione degli articoli 117 e 118 della 
Costituzione ad opera dei commi 2, 3, 4 e 7 dell’art.12 del D.lg.35 del 
2005 che, stabilendo la trasformazione dell’ENIT in Agenzia nazionale 
del turismo «sottoposta all’attività di indirizzo e vigilanza del Ministro 
delle attività produttive», ne rimetteva la disciplina ad un 
Regolamento. 
Ad avviso della Corte, intervento normativo statale deve ritenersi 
legittimo in quanto soddisfa tutti i presupposti richiesti ai fini della 
chiamata in sussidiarietà, in particolare sotto profilo della 
proporzionalità, poiché: 
-Agenzia titolare dei soli compiti strettamente connessi all’esigenza di 
unitarietà;  
-diretto a perseguire un interesse unitario di valorizzazione nel 
turismo;  
- assicura il coinvolgimento delle Regioni mediante la stipulazione di 
intesa ai fini di determinare la composizione ed organizzazione 
dell’Agenzia.274 
Al meccanismo della chiamata in sussidiarietà si riferiva anche la 
sent.88/07 pronunciata dalla Consulta a seguito di una questione di 
legittimità costituzionale riguardante alcune delle disposizioni 
contenute nella l.23 dicembre 2005 n.266 (Disposizioni per la 
formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato – legge 
finanziaria 2006). Tali disposizioni, in quanto dirette a disciplinare in 
modo dettagliato «insediamenti turistici di qualità di interesse 
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 Corte cost. sent.214/06, considerato in diritto n.8 
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nazionale», venivano ritenute dalle parti invasive dalla materia del 
turismo riservata alle Regioni in via esclusiva della disposizione 
contenuta nel quarto comma dell’art.117, per le Regioni a statuto 
ordinario, nonché equivalenti disposizioni contenuta negli Statuti, per 
quelle a Statuto speciale.275 
Nel caso di specie la Corte riteneva l’intervento Statale adottato in 
presenza dei presupposti richiesti ai fini della chiamata in 
sussidiarietà,idonei a giustificare un azione unitaria per valorizzare al 
meglio l'attività turistica sul piano economico interno ed 
internazionale, attraverso misure di varia e complessa natura: 
“recupero di aree demaniali marittime non ancora sfruttate o di 
insediamenti e impianti non più produttivi, ad un regime speciale dei 
canoni di concessione riservati a tali insediamenti.” 
La Corte, ribadendo la posizione già assunta in precedenti pronunce, 
sottolinea “allorché sia ravvisabile un'esigenza di esercizio unitario a 
livello statale di determinate funzioni amministrative, lo Stato è 
abilitato a disciplinare siffatto esercizio per legge, e ciò anche se 
quelle stesse funzioni siano riconducibili a materie di legislazione 
concorrente o residuale”276purché la valutazione dell’interesse 
pubblico sottostante all’esercizio delle stesse risulti proporzionata, 
ragionevole e diretta a favorire il coinvolgimento delle Regioni 
interessate. 
Al contrario, dichiara fondata la questione sollevata dalle parti avente 
ad oggetto il comma 586 dell’art.1 l.266/05 277 poiché ritenuto lesivo  
                                                             
275 Corte cost. sent.88/07, ricorso in via principale promosso dalle Regioni: Valle 
D’Aosta, Campania, Emilia Romagna, Friuli Venezia Giulia. 
276 Corte cost. sent.88/2007 considerato in diritto n.7 
277 Corte cost. sent.88/2007,considerato in diritto n.11: il comma 586 dell’art.1 
l.266/05 “nell'individuare i soggetti abilitati alla presentazione delle proposte dirette 
alla realizzazione degli insediamenti turistici in questione, fa rinvio all'art. 10 della 
legge 11 febbraio 1994, n. 109 (Legge quadro in materia di realizzazione degli 
insediamenti turistici in questione, fa rinvio all'art. 10 della legge 11 febbraio 1994, 




del principio di leale collaborazione nella parte in cui attribuisce ad 
una fonte statale la definizione dei criteri a cui la Regione rimane 
vincolata senza riconoscere a questa il potere di intervenire nella fase 
precedente all’adozione dell’atto non essendo prevista la stipulazione 
di alcuna intesa in sede di Conferenza Stato-Regioni.278 
Nella sentenza 168/08, ancora una volta, la Corte richiama l’istituto 
dell’attrazione in sussidiarietà per decidere la questione di legittimità 
costituzionale, sollevata dalla Regione Lombardia, avente ad oggetto 
numerose disposizioni dell'art. 1 della legge 27 dicembre 2006, n. 296 
(Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale 
dello Stato – legge finanziaria 2007). 
Questa pronuncia risulta rilevante sotto un particolare aspetto 
poiché, oltre a ribadire i presupposti definiti ad opera della stessa 
giurisprudenza della Corte ed idonei a giustificare l’attrazione in 
sussidiarietà favore dello Stato, pone un ulteriore distinzione in 
ragione della peculiare materie trattata dalle disposizioni oggetto di 
impugnazione. 
“Se una materia è nettamente prevalente sulle altre, essa determina 
la competenza legislativa e, qualora questa sia statale, determina 
anche la legittimità del fondo con vincolo di destinazione.  
                                                                                                                                                
alle procedure di affidamento dei lavori pubblici, nonché ad apposito regolamento – 
da adottare con decreto interministeriale - per la definizione dei requisiti tecnici, 
organizzativi e finanziari.” 
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 Corte cost. sent. 88/2007, considerato in diritto n.11, le parti, con riguardo al 
comma 586 dell’art.1 l.266/05, prospettavano non solo la violazione da parte di 
questo del principio di leale collaborazione ma anche l’inosservanza della 
disposizione contenuta nel sesto comma dell’art.117 e degli articoli corrispondenti 
contenuti all’interno degli Statuti speciali, la corte, invece, si limita a dichiarare la 
disposizione solo parzialmente illegittima nella parte in cui viola il principio di leale 
collaborazione, non avendo la disposizione stabilito la necessità del raggiungimento 
di un intesa con le Regioni. È da ritenere che la Corte implicitamente ritenga 
legittima la disposizione nella parte in cui permette adozione di un regolamento da 
parte dello Stato anche in ipotesi non rientranti nelle materie riservate alla sua 




Se, invece, non vi è una materia sicuramente prevalente, riconducibile 
alla competenza dello Stato, si applica il principio di leale 
collaborazione, che impone alla legge statale di predisporre adeguati 
strumenti di coinvolgimento delle Regioni, a salvaguardia delle loro 
competenze (sentenze n. 63 e n. 50 del 2008; n. 201 del 2007; n. 211 
e n. 133 del 2006); strumenti che possono assumere, rispettivamente, 
la forma di intese o pareri, a seconda del maggiore o minore impatto 
dell'intervento finanziario statale sulle competenze regionali 
(sentenza n. 6 del 2004).”279 
Questa ultima conclusione confermata dalla Consulta nella sentenza 
n.88/2009 in cui si prevede che“l'allocazione della funzione 
amministrativa che abbia per oggetto materia riservata alla 
competenza esclusiva dello Stato non può spettare, infatti, che alla 
legge statale, la quale vi provvederà in conformità all'art. 118 della 
Costituzione (sentenza n. 69 del 2004; sentenza n. 43 del 2004); in tal 
caso, la Costituzione non impone, in linea di principio, l'adozione dei 
meccanismi di leale collaborazione, che vanno necessariamente 
previsti, viceversa, solo quando vi sia una “concorrenza di 
competenze” nazionali e regionali ove “non possa ravvisarsi la sicura 
prevalenza di un complesso normativo rispetto ad altri” (sentenza n. 
219 del 2005).”280 
Particolare attenzione è stata riservata da parte della dottrina nei 
confronti della sentenza 232/2011 adottata dalla Corte a seguito del 
ricorso proposto da parte della Regione Puglia ed avente ad oggetto 
numerose disposizioni contenute nel decreto-legge 31 maggio 2010, 
n. 78 (Misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e di 
competitività economica), come convertito, con modificazioni, dalla 
legge 30 luglio 2010 n. 122 , in particolare con riguardo all’art.43 il 
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 Corte cost. sent.168/2008, considerato in diritto n.3.2.1; 
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quale prevede l’istituzione nel Meridione di zone a “burocrazia 
zero”.281 
Ad avviso della ricorrente la normativa impugnata avrebbe dovuto 
ritenersi illegittima in quanto contrastante, sia con il terzo e quarto 
comma dell’art.117, poiché applicabile ai procedimenti amministrativi 
che si svolgono entro l’ambito delle materie di competenza regionale 
concorrente e residuale, sia con i principi fissati nell’articolo 118cost, 
dovendosi escludere altresì la sussistenza dei presupposti per la 
chiamata in sussidiarietà mancando “qualsiasi valutazione di 
adeguatezza-inadeguatezza del livello territoriale di governo 
coinvolto, che è invece necessaria per verificare l’effettiva sussistenza 
in concreto delle esigenze di esercizio unitario, che giustifica 
l’avocazione in capo al livello statale, e che va condotta in riferimento 
alle singole funzioni coinvolte ed alle loro peculiari caratteristiche.”282 
La Corte Costituzionale, accogliendo il ricorso della Regione, dichiara 
l’illegittimità dell’articolo 43 del decreto-legge 31 maggio 2010, n. 78 
(Misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e di 
                                                             
281 corte cost. sent 232/20011, considerato in diritto “43 che prevede la istituzione, 
«nel Meridione d’Italia» di «zone a burocrazia zero» (comma 1), mediante 
l’emanazione di un «decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, su proposta 
del Ministro dell’economia e delle finanze, di concerto con il Ministro dell’interno» 
(comma 2); e stabilisce che, in tali zone, una volta istituite, le «nuove iniziative 
produttive» godano di alcuni vantaggi, prevedendo, in particolare, che «nei riguardi 
delle predette nuove iniziative i provvedimenti conclusivi dei procedimenti 
amministrativi di qualsiasi natura ed oggetto avviati su istanza di parte, fatta 
eccezione per quelli di natura tributaria, di pubblica sicurezza e di incolumità 
pubblica, sono adottati in via esclusiva da un Commissario di Governo che vi 
provvede, ove occorrente, previe apposite conferenze di servizi ai sensi della legge 
n. 241 del 1990; i provvedimenti conclusivi di tali procedimenti si intendono 
senz’altro positivamente adottati entro 30 giorni dall’avvio del procedimento se un 
provvedimento espresso non è adottato entro tale termine. Per i procedimenti 
amministrativi avviati d’ufficio, fatta eccezione per quelli di natura tributaria, di 
pubblica sicurezza e di incolumità pubblica, le amministrazioni che li promuovono e 
li istruiscono trasmettono, al Commissario di Governo, i dati e i documenti 
occorrenti per l’adozione dei relativi provvedimenti conclusivi. Le disposizioni di cui 
al presente comma non si applicano agli atti riguardanti la pubblica sicurezza e 
l’incolumità pubblica;» (lettera a del comma 2).” 
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competitività economica), come convertito, con modificazioni, dalla 
legge 30 luglio 2010, n. 122, nella parte in cui “è destinata ad 
applicarsi anche ai procedimenti amministrativi che si svolgono entro 
l’ambito delle materie di competenza regionale concorrente e 
residuale”, escludendo che, nel caso di specie, possa trovare 
applicazione il meccanismo della chiamata in sussidiarietà. 
La Corte, pur ritenendo astrattamente presenti i presupposti idonei a 
consentire l’operatività dell’attrazione in sussidiarietà, giustifica la 
declaratoria di illegittimità in ragione “della assenza nel contesto 
dispositivo di una qualsiasi esplicitazione, sia dell’esigenza di 
assicurare l’esercizio unitario perseguito attraverso tali funzioni, sia 
della congruità, in termini di proporzionalità e ragionevolezza, di detta 
avocazione rispetto al fine voluto ed ai mezzi predisposti per 
raggiungerlo, sia della impossibilità che le funzioni amministrative de 
quibus possano essere adeguatamente svolte agli ordinari livelli 
inferiori.”283 
Nella sentenza 39/2013 la Corte viene chiamata a riesaminare le varie 
connotazioni che il principio di leale collaborazione assume nei 
rapporti tra Stato e Regioni alla luce della questione di legittimità 
sollevata dalle Regioni Veneto, Puglia e Toscana con riguardo  alcune 
disposizioni del decreto-legge 9 febbraio 2012, n. 5 (Disposizioni 
                                                             
283 corte cost. sent 232/2011, considerato in diritto n.5; 
M. Zuppetta, La sentenza n.232/2011: inammissibilità della chiamata in sussidiarietà 
per la mancanza di motivazione della legge?, in Gazzetta Amministrativa, n.1/2012  
“Insomma, la Corte cassa la norma censurata, non ammettendo quindi l’utilizzo 
dello strumento di flessibilità, non semplicemente perché non siano ravvisabili gli 
estremi per l’operatività di quello, bensì perché nella norma legislativa 
mancherebbe l’esplicitazione delle ragioni che consentirebbero di ricorrervi. Il 
(reale) motivo di inammissibilità dell’allocazione in sussidiarietà delle funzioni in 
questione starebbe dunque, non già nella (prevedibile) assenza dei requisiti 
pretoriamente individuati, bensì nella mancanza, in seno alla norma statale, della 
esplicita indicazione della loro sussistenza o, diversamente opinando, delle ragioni 
che giustificherebbero quell’avocazione. In definitiva, la Corte sembra dire che la 
legge la quale disponga una diversa allocazione delle funzioni, debba dare conto 




urgenti in materia di semplificazione e di sviluppo), convertito, con 
modificazioni, dall’art. 1, comma 1, della legge 4 aprile 2012, n. 35, e, 
tra queste, dell’articolo 61, comma 3. 
Tali previsioni richiamavano quale presupposto per l’intervento 
statale la necessità di un’intesa con le Regioni interessate, tuttavia si 
stabiliva un termine di 60 giorni entro il quale questa doveva essere 
raggiunta. Nell’ipotesi di inutile decorso del termine, senza che le 
parti avessero raggiunto un accordo, la disposizione introduceva un 
regime derogatorio alla procedura definita dalla Corte ai fini della 
chiamata in sussidiarietà, permettendo al Governo di adottare l’atto 
“nel rispetto del principio di leale collaborazione”in presenza di “gravi 
esigenze di tutela della sicurezza, della salute, dell’ambiente o dei 
beni culturali o si debba evitare un grave danno all’Erario.” Tale 
deroga alla disciplina ordinaria non trovava applicazione se:  
-intervento statale idoneo ad incidere su una competenza regionale 
residuale; 
-intese previste dalle leggi costituzionali, alle Regioni a Statuto 
speciale ed alle Province autonome di Trento e di Bolzano. 
La Corte, accogliendo la questione sollevata dalle parti, esclude che il 
rilievo nazionale degli interessi, menzionati nella norma censurata, 
possa da solo essere sufficiente a rendere legittima l’assunzione 
unilaterale dell’atto con conseguente sacrificio “della sfera di 
competenza costituzionalmente attribuita alla Regione e violazione, 
per l’effetto, del principio di leale collaborazione”284 
Quest’ultimo potrebbe essere pregiudicato proprio dal meccanismo 
richiamato dal legislatore, potendo l’inutile decorso del termine 
derivare dall’assunzione di comportamenti elusivi o inerti da parte 
dello stesso Stato. 
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Nel caso di specie, la Corte escludeva la possibilità di salvare dal 
sindacato di illegittimità la disposizione oggetto del ricorso mediante 
una sentenza interpretativa di rigetto di modo da tener conto della 
situazione, prospettata da parte del resistente, di “eccezionalità 
dell’attuale congiuntura economica e finanziaria.” La costituzione non 
consente che, dalla sola situazione di necessità, possa derivare la 
sospensione delle garanzie costituzionali di autonomia degli enti 
territoriali previste in particolare nell’art.117cost., limitando in questo 
modo il potere dello Stato di affrontare l’emergenza finanziaria 
mediante i soli rimedi “consentiti dall’ordinamento costituzionale.”285 
Nella sentenza n.114/2014 la Corte ha accolto la questione sollevata 
dalle Regioni Valle D’Aosta e Provincia autonoma di Trento aventi ad 
oggetto alcune disposizioni contenute nella legge 12 novembre 2011, 
n. 183 (Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e 
pluriennale dello Stato − Legge di stabilità 2012), tra le quali i commi 
da 1 a 6 dell’art. 14.286 
                                                             
285 Corte cost. sent.39/2013, considerato in diritto n.4.4; 
286 Corte cost. sent.144/2014; le disposizioni oggetto d’impugnazione dirette ad 
adottare su tutto il territorio nazionale la disciplina delle zone a burocrazia zero 
prevista dall’articolo 43 del decreto-legge 31 maggio 2010, n. 78, convertito, con 
modificazioni, dalla legge 30 luglio 2010, n. 122. In particolare, si assegnava ad un 
ufficio locale del Governo, istituito in ciascun capoluogo di provincia, di adottare i 
provvedimenti di cui al comma uno, in via esclusiva ed all’unanimità, su richiesta 
della regione, d’intesa con gli enti interessati e su proposta del Ministro dell’interno, 
con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri. 
“L’ufficio locale del Governo è presieduto dal prefetto e composto da un 
rappresentante della regione, da un rappresentante della provincia, da un 
rappresentante della città metropolitana ove esistente, e da un rappresentante del 
comune interessato. Il dissenso di uno o più dei componenti, a pena di 
inammissibilità, deve essere manifestato nella riunione convocata dal prefetto, deve 
essere congruamente motivato e deve recare le specifiche indicazioni delle 
modifiche e delle integrazioni eventualmente necessarie ai fini dell’assenso.” 
Tale previsione non si applica: procedimenti amministrativi di natura tributaria, a 
quelli concernenti la tutela statale dell’ambiente, quella della salute e della 
sicurezza pubblica, nonché alle nuove iniziative produttive avviate su aree soggette 
a vincolo; 
Sono stabiliti criteri peculiari nell’ipotesi di dissenso:“a pena di inammissibilità, deve 




La decisione basata sulle medesime ragioni che già nella sentenza 
n.232/2011 avevano giustificato dichiarazione di illegittimità 
dell’art.43 del D.lg. 78/2010 espressamente menzionato dalla 
l.138/2011. 
In particolare, la Corte si riferisce alla mancanza, nel dispositivo della 
legge, delle ragioni che giustificano un intervento unitario da parte 
dello Stato, nonché assenza dei riferimenti circa la proporzionalità ed 
adeguatezza dell’avocazione rispetto al fine da perseguire ed i mezzi 
impiegati per raggiungerlo ed ancora impossibilità che le funzioni 
amministrative “de quibus possano essere adeguatamente svolte agli 
ordinari livelli inferiori.”287 
Nella sentenza 261/2015 la Corte si trovava ancora ad esaminare i 
presupposti del meccanismo della “chiamata in sussidiarietà” a 
seguito del ricorso presentato dalla Regione Campania avente ad 
oggetto l’articolo 29, comma 1, del decreto-legge 12 settembre 2014, 
n. 133 (Misure urgenti per l’apertura dei cantieri, la realizzazione delle 
opere pubbliche, la digitalizzazione del Paese, la semplificazione 
burocratica, l’emergenza del dissesto idrogeologico e per la ripresa 
delle attività produttive), convertito, con modificazioni, dalla legge 11 
novembre 2014, n. 164, denunciando la violazione degli artt. 
117,terzo comma, 118, primo e secondo comma, della Costituzione, 
nonché del principio di leale collaborazione, di cui agli artt. 5 e 120 
Cost.288 
Le ragioni a sostegno del ricorso erano individuate nell’interferenza 
della normativa adottata con la materia “porti ed aeroporti civili”, 
                                                                                                                                                
congruamente motivato e deve recare le specifiche indicazioni delle modifiche e 
delle integrazioni eventualmente necessarie ai fini dell’assenso” 
Assenso dell’amministrazione interessata, considerato acquisito, se: 
“rappresentante non partecipa alla riunione medesima, ovvero non esprime 
definitivamente la volontà dell’amministrazione rappresentata”  
287
 Corte cost. sent. 144/2014, considerato in diritto n.5.3; 
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riservata alla competenza concorrente regionale, nella misura in cui si 
attribuiva al Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del 
Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, il potere di adottare, con 
decreto, il «piano strategico nazionale della portualità e della 
logistica»senza la previsione di alcuna forma di coinvolgimento delle 
Regioni nella procedura di predisposizione del piano. 
La Corte, avendo riguardo proprio a tale ultima censura, dichiara 
illegittima la disposizione adottata perché, pur essendo ravvisabile 
l’esigenza di un esercizio unitario della funzione di pianificazione, non 
prevede che “piano strategico nazionale della portualità e della 
logistica, da essa disciplinato, sia adottato in sede di Conferenza 
Stato-Regioni.”289 
Dall’esame delle pronunce svolto fino a questo momento è possibile 
comprendere le garanzie procedurali, definite dalla giurisprudenza 
della Corte, per assicurare valenza dinamica al principio di 
sussidiarietà contenuto nell’articolo 118cost., al fine di contemperare 
l’esigenza di un esercizio unitario delle funzioni da parte dello Stato e 
quella delle Regioni di non vedersi sottratte sfere di autonomia a 
queste costituzionalmente riconosciute. 
La flessibilità che si voleva attribuire al meccanismo della chiamata in 
sussidiarietà è stata fortemente limitata in ragione dei gravosi oneri 
procedimentali che, delineati ad opera dalla giurisprudenza 
costituzionale, hanno limitato il potere dello Stato di intervenire per 
rispondere in modo celere alle molteplici esigenze provenienti dal 
mondo economico e sociale che, sempre più frequentemente, 
richiedono una disciplina unitaria.  
Merita quindi di essere citata la recentissima sentenza 110/2016 
pronunciata dalla Corte a seguito del ricorso proposto da parte delle 
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regioni Abruzzo, Marche, Puglia e Calabria con riguardo ad alcune 
disposizioni contenute nel decreto legge 12 settembre 2014, n. 133 
(Misure urgenti per l’apertura dei cantieri, la realizzazione delle opere 
pubbliche, la digitalizzazione del Paese, la semplificazione burocratica, 
l’emergenza del dissesto idrogeologico e per la ripresa delle attività 
produttive), convertito, con modificazioni, dall’art. 1, comma 1, della 
legge 11 novembre 2014, n. 164 (c.d. Sblocca Italia).290 
La  Corte ha respinto la questione di legittimità sollevata con riguardo 
art. 37, commi 1 e 2, del D.lg. n. 133 del 2014, poiché “l’attribuzione 
del «carattere di interesse strategico» ai gasdotti di 
approvvigionamento di gas dall’estero, effettuata in via generale da 
tale disposizione impugnata non comporta, ad avviso della Corte, 
alcuna modifica alle normative di settore né viola i principi richiesti da 
parte della stessa ai fini della chiamata in sussidiarietà, in particolar 
modo in relazione alla necessità di raggiungere un’intesa con le 
regioni interessate. Al contrario, deve ritenersi “espressione 
normativa di un indirizzo volto a fornire impulso e rilievo allo sviluppo 
energetico nazionale” da collocare ed interpretare “alla luce delle 
specifiche discipline che regolano localizzazione, realizzazione e 
autorizzazione all’attività, per ciascuna delle infrastrutture elencate 
dalla disposizione impugnata.”291 
 
2.4 Sussidiarietà orizzontale nella giurisprudenza della Corte 
costituzionale. 
 
La Corte costituzionale, come sottolineato nei paragrafi precedenti, 
ha assunto un ruolo decisivo nella determinazione ed applicazione del 
                                                             
290
 Corte cost. sent.110/2016; 
291




principio di sussidiarietà, in particolare con riguardo alla sua accezione 
“verticale”quale criterio di allocazione delle funzioni amministrative. 
La sussidiarietà, così intesa, è stata esplicitata anche in relazione al 
significato che questa assume nel momento dell’esercizio del potere 
sostitutivo, descritto dal secondo comma dell’art.120cost, nonché 
nella ipotesi della “chiamata in sussidiarietà” in cui lo Stato, al 
ricorrere di particolari condizioni, è abilitato all’esercizio unitario di 
determinate funzioni amministrative ed alla regolamentazione 
normativa delle stesse anche nelle ipotesi in cui queste ricadano in 
materie riservate alla competenza concorrente o residuale della 
Regione. 
Nella giurisprudenza della Corte sono poche le sentenze che abbiano 
fatto espressamente menzione al principio di sussidiarietà nella sua 
accezione orizzontale, tra queste merita di essere ricordata la 
n.301/2003. 
Questa pronuncia è stata adottata a seguito di una questione di 
legittimità costituzionale sollevata del TAR del Lazio avente ad 
oggetto l’art. 11 della legge 28 dicembre 2001, n. 448 (Disposizioni 
per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato), e 
l’art. 7, comma 1, lettera a), punto 2, della legge 1° agosto 2002, n. 
166 (Disposizioni in materia di infrastrutture e trasporti) che 
modificavano la disciplina delle fondazioni di origine bancaria dettata 
dal D.lgs. 17 maggio 1999 n.153 in particolare con riferimento “alla 
individuazione dei «settori ammessi», alla nuova nozione di «settori 
rilevanti», alla composizione dell’organo di indirizzo, al regime delle 
incompatibilità, alla disciplina della ipotesi di controllo congiunto di 
società bancaria o capogruppo bancario da parte di più fondazioni, 




ricostituzione dei nuovi organi, alla limitazione dell’attività delle 
fondazioni alla ordinaria amministrazione.”292 
La Corte riteneva che le singole indicazioni, compiute dal legislatore 
con riguardo ai settori ammessi, fossero idonee a riprodurre tutte le 
possibili attività astrattamente realizzabili da tali enti, non dovendosi 
ritenere lesive della loro autonomia gestionale e statutaria.293 
La Consulta sottolineava come, al di là delle parole usate dal 
legislatore, non si potessero attribuire alle fondazioni bancarie 
pubbliche funzioni, da questa considerazione sorgeva la necessità di 
compiere un’interpretazione adeguatrice delle espressioni quali 
«prevenzione della criminalità e sicurezza pubblica» o «sicurezza 
alimentare e agricoltura di qualità»che devono riferirsi “solo a quelle 
attività, socialmente rilevanti, diverse, pur se complementari e 
integrative, da quelle demandate ai pubblici poteri.” 
Questa interpretazione consentiva di superare la censura proposta dal 
ricorrente, circa la violazione dell’ultimo comma dell’art.118Cost ad 
opera della norma impugnata. 
L’incostituzionalità è stata dichiarata dalla Corte con riguardo all’art. 
11, comma 4, primo periodo, della legge n. 448 del 2001, nella parte 
in cui prevedeva nella composizione dell’organo di indirizzo «una 
                                                             
292 Corte cost. sent. 301/2003; 
Per la definizione di fondazioni bancarie, Corte cost. sent 300/2003, considerato in 
diritto n.7: “La loro definizione quali persone giuridiche private, dotate di piena 
autonomia statutaria e gestionale; il riconoscimento del carattere dell’utilità sociale 
agli scopi da esse perseguiti; la precisazione, contenuta nell’art. 2, comma 1, lettera 
a), della legge n. 461 del 1998, che, quali che siano le attività effettivamente svolte 
dalle fondazioni, «restano fermi compiti e funzioni attribuiti dalla legge ad altre 
istituzioni», innanzitutto agli enti pubblici, collocano – anche in considerazione di 
quanto dispone ora l’art. 118, quarto comma, della Costituzione – le fondazioni di 
origine bancaria tra i soggetti dell’organizzazione delle «libertà sociali» (sentenza n. 
50 del 1998), non delle funzioni pubbliche, ancorché entro limiti e controlli 
compatibili con tale loro carattere. Non è dunque possibile invocare le funzioni 
attribuite alla competenza delle Regioni per rivendicare a esse il potere di ingerenza 
nell’organizzazione di soggetti che appartengono a un ambito diverso da quello 
pubblicistico che è il loro.” 
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prevalente e qualificata rappresentanza degli enti, diversi dallo Stato, 
di cui all’articolo 114 della Costituzione, idonea a rifletterne le 
competenze nei settori ammessi in base agli articoli 117 e 118 della 
Costituzione» ritenendo irragionevole tale limitazione in quanto non 
vi è alcun riferimento ad altri soggetti pubblici o privati altrettanto in 
grado di esprimere interessi generali che meritano di essere 
contemplati all’interno degli statuti. 
In questa sentenza, la Corte affermava il potere delle fondazioni di 
compiere interventi diretti a soddisfare gli interessi “generali o 
collettivi, espressi dagli enti ai quali è statutariamente attribuito il 
potere di designare i componenti dell’organo di indirizzo.” 294  
Si rifiutava l’idea di attribuire alle fondazioni una sola funzione 
servente rispetto all’attività già svolta da parte degli enti territoriali, 
attribuendo a queste un ruolo essenziale al fine di valorizzare l’avvio 
di sinergiche attività pubbliche e private finalizzate ad affermare un 
decentramento basato sulla collaborazione, pluralismo ed autonomia. 
Diversa la questione affrontata dalla Corte nella sentenza 220/2007 
pronunciata a seguito del ricorso proposto da parte del TAR Lazio e 
diretto a far valere illegittimità costituzionale dell’articolo14, comma 
5, decreto legislativo n. 266 del 25, in cui si prevedeva che solamente 
le scuole statali potessero costituire commissioni ad hoc riservate ai 
soli candidati esterni per gli esami di stato. 
Tra le censure proposte veniva inclusa l’inosservanza, ad opera della 
disposizione impugnata, del principio di sussidiarietà orizzontale di cui 
al quarto comma dell’art.118Cost “la norma censurata, discriminando 
la scuola paritaria, comporterebbe «aspetto di inattuazione, in 
considerazione del fatto che la configurazione della scuola paritaria, 
quale istituzione privata volta a soddisfare interessi considerati di 
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carattere generale e pubblico dallo stesso legislatore, si inserisce 
armonicamente nel recente assetto di competenze in cui è prevista 
appunto la valorizzazione del principio di sussidiarietà».”295 
La Corte, nel caso di specie, risolveva la questione sollevata dal TAR in 
ragione del contrasto della norma impugnata con il quarto comma 
dell’art.33Cost., nella parte in cui prevedeva un «trattamento 
scolastico equipollente», e con l’art. 3 Cost., sotto il profilo della 
mancanza di ragionevolezza, non avendo assegnato un ruolo decisivo, 
ai fini della risoluzione della causa, alla censura prospettata dalle parti 
circa la violazione del quarto comma dell’art.118cost poiché “la 
cosiddetta sussidiarietà orizzontale non può consentire una 
interpretazione dell’art. 33, quarto comma, Cost. diretta a consentire 
alle scuole paritarie di svolgere sempre esami di Stato a beneficio di 
chiunque che, senza esserne «alunno», chieda di sostenerli presso le 
stesse”.296 
In relazione alla sentenza in esame, F. Giglioni, ritiene la sussidiarietà 
orizzontale ingiustamente invocata poiché “la circostanza per cui le 
scuole parificate entrano a far parte del sistema nazionale di 
istruzione non ha nulla a che vedere con l’art. 118 della costituzione: 
si tratta di un tipo di relazione del tutto differente”.297 
In altre pronunce la Consulta, pur non riferendosi espressamente al 
principio di sussidiarietà orizzontale, poiché non richiamato dalle parti 
tra i motivi del ricorso, ha analizzato alcuni caratterizzanti aspetti 
dello stesso, per esempio la partecipazione dei cittadini alla cosa 
pubblica. 
A tale riguardo, occorre ricordare, la sentenza 226/2010 adottata da 
parte della Corte costituzionale a seguito della questione di legittimità 
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sollevata da parte della Regione Toscana e diretta a far valere 
l’illegittimità costituzionale dell’art.3, commi 40, 41, 42 e 43, della 
legge 15 luglio 2009, n. 94 (Disposizioni in materia di sicurezza 
pubblica).298 
La ricorrente lamentava la genericità della formulazione impiegata dal 
legislatore nazionale che, riferendosi alla “sicurezza urbana” e del 
“disagio sociale”, avrebbe potuto incidere su materie riservate alla 
competenza esclusiva regionale.  
Una disposizione peculiare, tra quelle oggetto di impugnazione, quella 
contenuta nel comma 42 nel quale si stabiliva “i sindaci debbano 
avvalersi, prioritariamente, delle associazioni costituite tra gli 
appartenenti, in congedo, «alle Forze dell’ordine, alle Forze armate e 
agli altri Corpi dello Stato», escludendo che associazioni diverse da 
queste ultime possano essere iscritte negli elenchi ove destinatarie, a 
qualunque titolo, «di risorse economiche a carico della finanza 
pubblica.»”299 
La Corte, individuando quale oggetto della pronuncia la sola “verifica 
della denunciata invasione delle competenze legislative regionali, 
segnatamente alla spettanza del potere di stabilire le condizioni alle 
quali i Comuni possono avvalersi della collaborazione di associazioni 
di privati per il controllo del territorio”, omette di pronunciarsi sulla 
legittimità delle associazioni di cittadini impiegate per il controllo del 
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 Corte cost. sent.226/2010 :”d avviso della ricorrente, il comma 40 del citato art. 3 
– nel prevedere che «i sindaci, previa intesa con il prefetto, possono avvalersi della 
collaborazione di cittadini non armati al fine di segnalare alle Forze di polizia dello 
Stato o locali eventi che possano arrecare danno alla sicurezza urbana ovvero 
situazioni di disagio sociale» – detterebbe una disposizione esorbitante dall’ambito 
della materia «ordine pubblico e sicurezza», di competenza legislativa statale 
esclusiva ai sensi dell’art. 117, secondo comma, lettera h), della Costituzione: 
materia da reputare circoscritta, per consolidata giurisprudenza costituzionale, alle 
sole misure inerenti alla prevenzione dei reati o al mantenimento dell’ordine 
pubblico.” 
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territorio sebbene a queste si riferisca in termini positivi in quanto 
dirette a garantire il diritto di associazione di cui all’art.18Cost.300 
L’attività svolta da parte di tali associazioni è lecita in quanto riferita 
alla sola osservazione e segnalazione dei reati, dovendosi ritenere 
specificazione di alcune disposizioni già vigenti nell’ordinamento: art. 
333c.p.p “denuncia da parte dei privati” e art. 383c.p.p “facoltà di 
arresto da parte dei privati”, nonché all’interno dell’ art. 24 della 
legge 1° aprile 1981, n. 121 che, definendo i compiti istituzionali svolti 
dalla Polizia di Stato, prevede che essa eserciti le proprie funzioni al 
servizio delle istituzioni democratiche e dei cittadini, «sollecitandone 
la collaborazione».301 
La Corte negava che l’attività delle associazioni potesse svolgersi con 
riguardo alle situazioni richiamate di “disagio sociale” le quali si 
riferiscono ad una “vasta platea di ipotesi di emarginazione o di 
difficoltà di inserimento dell’individuo nel tessuto sociale, derivanti 
dalle più varie cause (condizioni economiche, di salute, età, rapporti 
familiari e altre): situazioni, che reclamano interventi ispirati a finalità 
di politica sociale, riconducibili segnatamente alla materia dei «servizi 
sociali».”302 
                                                             
300Corte cost. 226/2010, considerato in diritto n.5.1  “La facoltà di avvalersi di gruppi 
di osservatori privati volontari (cosiddette «ronde») per il controllo del territorio 
rappresenta un ulteriore strumento offerto ai sindaci, a fini di salvaguardia della 
sicurezza urbana, dai tre provvedimenti legislativi statali, recanti misure in materia 
di sicurezza pubblica, intervenuti, in rapida successione, a cavallo degli anni 2008-
2009 (cosiddetti «pacchetti sicurezza»). 
Esso si affianca, infatti, al potere dei sindaci di adottare, nella veste di ufficiali del 
Governo, provvedimenti, «anche contingibili e urgenti nel rispetto dei principi 
generali dell’ordinamento, al fine di prevenire e di eliminare gravi pericoli che 
minacciano […] la sicurezza urbana»: potere loro conferito dal primo dei predetti 
provvedimenti legislativi (art. 6 del decreto-legge 23 maggio 2008, n. 92, recante 
«Misure urgenti in materia di sicurezza pubblica», convertito, con modificazioni 
dalla legge 24 luglio 2008, n. 125), tramite novellazione del comma 4 dell’art. 54 del 
decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267 (Testo unico delle leggi sull’ordinamento 
degli enti locali).” 
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Per questo dichiarava la parziale illegittimità della disposizione 
contenuta nel comma 40, riconducendo l’attività delle associazioni di 
volontari, di cui il sindaco può avvalersi, nel perimetro della materia 
«ordine pubblico e sicurezza», di competenza esclusiva statale. 
La normativa, appena citata, sembrava aver introdotto anche nel 
nostro ordinamento “le fondamenta per una sicurezza integrata e 
partecipata, volta a regolamentare fenomeni comunque già esistenti 
ma non specificatamente disciplinati ed ispirata ad un’idea di 
delocalizzazione.”303 
Sul punto non sono mancate perplessità da parte della dottrina e 
dello stesso CSM circa la possibità di questa normativa di derogare ad 
uno dei principi fondanti dell’ordinamento che assegna in via 
esclusiva ai pubblici poteri, le competenze in tema di sicurezza. 
Le critiche mosse da parte del CSM possono essere riassunte in 
quattro punti: 
-genericità della formulazione impiegata da parte del legislatore, 
posto che il “tasso di discrezionalità, già insito nella segnalazione di un 
danno solo potenziale alla sicurezza urbana, diventa ancora più ampio 
con riferimento alle situazioni di disagio sociale, espressione talmente 
generica da poter giustificare le segnalazioni più disparate su 
questioni che non rientrano nella tutela della sicurezza e non sono di 
competenza delle forze dell’ordine”; 
-iscrizione dell’associazione nel registro tenuto dal prefetto non è 
subordinata ad un controllo circa l’attività effettivamente svolta, 
essendo sufficiente “verifica della corrispondenza tra i requisiti 
stabiliti nel decreto ministeriale e quelli posseduti dall’associazione”; 
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- mancata definizione, da parte del legislatore, di motivi preclusivi 
della partecipazione nelle associazioni, per esempio “essere stati 
condannati per reati di violenza o per il compimento di atti di 
discriminazione per motivi razziali, etnici, nazionali o religiosi”; 
-“generico riferimento alla circostanza che i cittadini debbano essere 
“non armati” non è idoneo ad escludere l’impiego di strumenti che, 
pur non qualificati armi, possono essere usati per “offendere o 
compiere atti di coercizione fisica”;304 
Esplicativa al riguardo una riflessione del prof. G. Arena il quale, 
ricostruendo l’etimologia del termine sicurezza e le finalità che 
intende perseguire305, evidenzia come questa possa essere 
considerata “bene comune” alla stregua acqua, ambiente che 
necessitano di una costante cura non solo da parte dei soggetti 
pubblici ma anche ad opera dei cittadini attivi. 
La sicurezza, così intesa, non ricomprende la nozione di “ordine 
pubblico”, affidato in via esclusiva ai pubblici poteri e rispetto al quale 
non è dato ammettere spazio per l’intervento dei cittadini. 
                                                             
304 CSM, Parere, ai sensi dell'art. 10 della legge 24 marzo 1958, n. 195, sul testo del 
Decreto legge 23 febbraio 2009, n. 11 recante: “Misure urgenti in materia di 
sicurezza pubblica e di contrasto alla violenza sessuale, nonché in tema di atti 
persecutori.”. (Delibera del 2 aprile 2009),  
(http://www.csm.it/circolari/090402P.pdf)  
305 G. Arena, La sicurezza è un bene comune di cui tutti i cittadini possono prendersi 
cura, in Labsus.it, 21 settembre 2009, (http://www.labsus.org/2009/09/la-sicurezza-
e-un-bene-comune-di-cui-i-cittadini-possono-prendersi-cura/ )  
“Dal punto di vista etimologico “sicuro” viene dal latino securus, composto di se 
disgiuntivo e cura, che vuol dire “sollecitudine”. Dunque letteralmente “sicuro” è 
colui che è “senza sollecitudine”, senza timore, tranquillo, così come sicura è una 
cosa che non presenta pericoli, una cosa senza difficoltà. “Sicurezza” di conseguenza 
è lo stato d’animo di colui che si sente sicuro. 
Garantire la sicurezza di una comunità significa quindi adottare misure tali per cui 
tale comunità può permanere in uno stato d’animo di tranquillità, di assenza di 
timori e, permanendo in tale stato d’animo, può attendere alle proprie attività 
serenamente. In questa prospettiva il concetto di sicurezza è un concetto tutto in 
positivo (anche per questo non si può identificare solo con il mantenimento 




La strumentalizzazione compiuta intorno all’istituto delle “ronde” è 
frutto, secondo l’autore, di una profonda insicurezza dei 
cittadini,alimentata dalla sensazione di non essere adeguatamente 
protetti dalle forze dell’ordine nonché dallo “scarso senso civico 
individuale”, che ha portato alla costituzione di un presidio collettivo 
in funzione “anti-immigrati” additati come la causa di questi timori.306 
Il caso appena richiamato, poiché connotato da una forte impronta 
ideologia e strumentalizzato, da parte di alcune forze politiche, per 
promuovere una “guerra di tutti contro tutti”,non può essere 
ricompreso nell’ambito della sussidiarietà orizzontale la quale, 
essendo strumento della solidarietà sociale, così come definita 
nell’art.2, è diretta a promuovere lo sviluppo della  coscienza di un 
cittadino che compie le proprie azioni in maniera consapevole e 
responsabile al fine della cura del bene comune. 
Proprio questo aspetto della sussidiarietà orizzontale viene 
evidenziato nella sentenza 203/2013 pronunciata da parte della Corte  
a seguito del ricorso proposto dal TAR della Calabria e diretto a far 
valere l’illegittimità costituzionale dell’articolo 42, comma 5, del 
decreto legislativo 26 marzo 2001, n. 151 (Testo unico delle 
disposizioni legislative in materia di tutela e sostegno della maternità 
e paternità, a norma dell’art. 15 della legge 8 marzo 2000, n. 53), 
«nella parte in cui, in assenza di altri soggetti idonei, non consente ad 
altro parente o affine convivente di persona con handicap in 
situazione di gravità, debitamente accertata, di poter fruire del 
congedo straordinario», ovvero, solo in via subordinata, «nella parte 
in cui non include nel novero dei soggetti legittimati a fruire del 
congedo ivi previsto l’affine di terzo grado convivente, in assenza di 
altri soggetti idonei a prendersi cura della persona» in situazione di 
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disabilità grave, debitamente accertata, per la violazione, tra gli altri, 
del quarto comma dell’articolo 118Cost alla luce del significato che 
tale disposizione assume in combinato disposto con l’art.29Cost.307 
La volontà del ricorrente è quella di valorizzare la funzione svolta da 
parte della famiglia da intendersi come “strumento di attuazione di 
interessi generali, quali il benessere della persona e l’assistenza 
sociale.”308 
La Corte, ritenendo fondata la questione sollevata dal ricorrente, 
dichiarava l’illegittimità della disposizione impugnata, per violazione 
tra gli altri dell’articolo 118,4Cost, nella parte in cui non includeva, nel 
novero dei soggetti legittimati a fruire del congedo parentale, gli affini 
entro il terzo grado conviventi, nel caso di “mancanza, decesso o in 
presenza di patologie invalidanti degli altri soggetti indicati dalla legge 
secondo un ordine di priorità, idonei a prendersi cura della persona in 
situazione di disabilità grave.”309 
Anche nella sentenza 189/2015 è possibile ricavare, in via 
interpretativa, un altro aspetto fondamentale della sussidiarietà 
orizzontale riguardante il rapporto tra il pubblico ed il privato per lo 
svolgimento di attività di interesse generale. 
Il ricorso, proposto in via principale da parte della Regione Veneto, 
era diretto a fare valere l’illegittimità costituzionale degli degli artt. 
18, comma 9, 41, comma 4, e 56-bis, comma 11, del decreto-legge 21 
giugno 2013, n. 69 (Disposizioni urgenti per il rilancio dell’economia), 
convertito, con modificazioni, dall’art. 1, comma 1, della legge 9 
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A questo riguardo G.Lucidi, Sul congedo per assistenza a persone con grave 
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infatti, rientra ormai, a pieno titolo, in quella prospettiva sussidiaria e dinamica che 
è andata rafforzandosi a partire dalla riforma del Titolo V della Costituzione.” 
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agosto 2013, n. 98, in riferimento agli artt. 5, 42, 97, 117, 118 e 119 
della Costituzione, nonché al principio di leale collaborazione di cui 
all’art. 120 Cost. 
La Regione riteneva violato il principio di sussidiarietà nella sua 
duplice accezione verticale ed orizzontale ad opera del comma 9 
dell’articolo 18 poiché diretto ad attribuire “il compito di determinare 
i criteri di assegnazione dei finanziamenti, in posizione paritetica con il 
competente Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, piuttosto 
che alle Regioni, all’ANCI, che non sarebbe soggetto abilitato ad 
esercitare funzioni amministrative, in violazione dell’art. 117, terzo 
comma, Cost. L’ANCI, infatti non rientrerebbe né tra gli enti 
tassativamente indicati nell’art. 114 Cost., né tra gli organismi privati 
o gli enti funzionali legittimati a svolgere attività di interesse generale 
ai sensi dell’art. 118, quarto comma, Cost.”310 
Nella pronuncia la Corte, non soffermandosi sul punto, si limitava a 
dichiarare non fondata la questione proposta con riguardo al comma 
9 dell’articolo 18 “nella parte in cui assegnerebbe all’ANCI uno 
specifico ruolo nel procedimento di erogazione del contributo statale, 
lesivo delle attribuzioni regionali.”311 
Tale pronuncia ribadisce, ancora una volta, la possibilità che 
l’interesse generale possa essere perseguito anche attraverso attività 
compiuta da parte di soggetti diversi dai pubblici poteri. 
Nel caso di specie il legislatore assegnava all’ANCI (associazione 
esponenziale di comuni) due importanti funzioni: 
-determinazione dei criteri di accesso ai finanziamenti 
(successivamente inseriti in un apposito decreto adottato dal Ministro 
delle infrastrutture e dei trasporti); 
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 Corte costituzionale, sent. 189/2015, considerato in diritto n.2; 
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-sostegno ed assistenza, nei confronti dei piccoli Comuni, al fine di 
garantire la correttezza delle procedure nella formulazione delle 
domande per l’accesso ai finanziamenti medesimi. 
Nella sentenza 63/2016 la Corte costituzionale ha delineato un altro 
significativo aspetto della sussidiarietà orizzontale, quello 
procedimentale, diretto a garantire la partecipazione dei cittadini nel 
momento dell’assunzione delle decisioni ad opera dei pubblici 
poteri.312 
La pronuncia è stata adottata dalla Corte a seguito del ricorso 
proposto in via principale da Governo e diretto a far valere 
l’illegittimità di alcune disposizioni contenute nella legge regionale 
lombarda n.12/2005, così come modificata ad opera della legge 
regionale 3 febbraio 2015 n.2, riguardante la realizzazione di edifici di 
culto e di attrezzature per servizi religiosi. 
In particolare, nel capo dedicato alla realizzazione di edifici di culto e 
di attrezzature destinate ai servizi religiosi, venivano distinti tre 
destinatari: 
-gli enti della Chiesa cattolica (art. 70, comma 1); 
- gli enti delle altre confessioni religiose con le quali lo Stato abbia già 
approvato con legge un’intesa (art. 70, comma 2); 
- gli enti di tutte le altre confessioni religiose (art. 70, comma 2-bis); 
proprio con riguardo a tale ultima categoria di enti, collegati alle 
confessioni senza intesa “ i citati artt. 70-73 sono applicabili solo a 
condizione che sussistano i seguenti requisiti: «a) presenza diffusa, 
organizzata e consistente a livello territoriale e un significativo 
                                                             
312 Corte cost. sent. 63/2016, considerato in diritto n.1 pronunciata dalla Corte a 
seguito ricorso promosso dal Governo, avente ad oggetto gli artt. 70, commi 2, 2-
bis, 2-ter e 2-quater, e 72, commi 4, 5 e 7, lettere e) e g), della legge della Regione 
Lombardia 11 marzo 2005, n. 12 (Legge per il governo del territorio), come 
modificati dall’art. 1, comma 1, lettere b) e c), della legge della Regione Lombardia 3 
febbraio 2015, n. 2, recante «Modifiche alla legge regionale 11 marzo 2005, n. 12 
(Legge per il governo del territorio) – Principi per la pianificazione delle attrezzature 




insediamento nell’ambito del comune nel quale vengono effettuati gli 
interventi disciplinati dal presente capo; b) i relativi statuti 
esprim[a]no il carattere religioso delle loro finalità istituzionali e il 
rispetto dei principi e dei valori della Costituzione». In virtù del 
comma 2-quater dell’art. 70, la valutazione di tali requisiti è 
obbligatoriamente rimessa al vaglio preventivo, ancorché non 
vincolante, di una consulta regionale, da istituirsi e nominarsi con 
provvedimento della Giunta regionale della Lombardia.”313 
Il Governo lamentava, relativamente a tale ultimo aspetto, 
irragionevole violazione del divieto di discriminazione “sancito in 
generale dall’art. 3 Cost. e ribadito, per quanto qui specificamente 
interessa, dagli artt. 8, primo comma, 19 e 20 Cost.; e ciò anche per 
assicurare «l’eguaglianza dei singoli nel godimento effettivo della 
libertà di culto, di cui l’eguale libertà delle confessioni di organizzarsi e 
di operare rappresenta la proiezione necessaria sul piano 
comunitario».”314 
Le limitazioni, disposte dalla normativa impugnata, circa l’apertura dei 
luoghi di culto da parte di enti delle confessioni religiose che non 
abbiano stipulato intesa con lo Stato, devono ritenersi, ad avviso del 
ricorrente, lesive della previsione contenuta nell’art.19Cost in cui si 
riconosce a tutti “il diritto di professare la propria fede religiosa, in 
qualsiasi forma, individuale o associata, di farne propaganda e di 
esercitare in privato o in pubblico il culto, con il solo limite dei riti 
contrari al buon costume.”315 
La Corte, richiamando il contenuto di precedenti pronunce, accoglie la 
censura fatta valere dal Governo, poiché “in materia di edilizia di 
culto, «tutte le confessioni religiose sono idonee a rappresentare gli 
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 Corte costituzionale, considerato in diritto n.4.2; 
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interessi religiosi dei loro appartenenti» e la previa stipulazione di 
un’intesa non può costituire «l’elemento di discriminazione 
nell’applicazione di una disciplina, posta da una legge comune, volta 
ad agevolare l’esercizio di un diritto di libertà dei cittadini».” 
La Corte ha accolto anche la censura diretta a far valere illegittimità 
della legge regionale poiché lesiva del riparto delle competenze Stato-
Regioni, fissato nella costituzione.316 
“La legislazione regionale in materia di edilizia del culto «trova la sua 
ragione e giustificazione – propria della materia urbanistica – 
nell’esigenza di assicurare uno sviluppo equilibrato ed armonico dei 
centri abitativi e nella realizzazione dei servizi di interesse pubblico 
nella loro più ampia accezione, che comprende perciò anche i servizi 
religiosi» (sentenza n. 195 del 1993). In questi limiti soltanto la 
regolazione dell’edilizia di culto resta nell’ambito delle competenze 
regionali. Non è, invece, consentito al legislatore regionale, all’interno 
di una legge sul governo del territorio, introdurre disposizioni che 
ostacolino o compromettano la libertà di religione, ad esempio 
prevedendo condizioni differenziate per l’accesso al riparto dei luoghi 
di culto. Poiché la disponibilità di luoghi dedicati è condizione 
essenziale per l’effettivo esercizio della libertà di culto, un tale tipo di 
intervento normativo eccederebbe dalle competenze regionali, 
perché finirebbe per interferire con l’attuazione della libertà di 
                                                             
316 Corte cost. sent.63/2016n considerato in diritto n 5.2 “ La normativa regionale 
illustrata, in quanto disciplina la pianificazione urbanistica dei luoghi di culto, attiene 
senz’altro al «governo del territorio», cosicché, riguardata dal punto di vista 
materiale, rientra nelle competenze regionali concorrenti, ai sensi dell’art. 117, 
terzo comma, Cost. (ex plurimis, sentenze n. 272, n. 102 e n. 6 del 2013). 
Nondimeno, la valutazione sul rispetto del riparto di competenze tra Stato e 
Regioni, richiede di tenere conto, oltre che dell’oggetto, anche della ratio della 
normativa impugnata e di identificare correttamente e compiutamente gli interessi 
tutelati, nonché le finalità perseguite (ex plurimis, sentenze n. 140 del 2015, n. 167 
e n. 119 del 2014). Il legislatore regionale, nell’esercizio delle sue competenze, qual 
è quella in materia di «governo del territorio» che qui viene in rilievo, non può mai 




religione, garantita agli artt. 8, primo comma, e 19 Cost., 
condizionandone l’effettivo esercizio.”317 
La Corte ha dichiarato inammissibile la questione, sollevata da parte 
del Governo, avente ad oggetto l’art. 72, comma 4, secondo periodo, 
della legge regionale n. 12 del 2005, nel quale si stabilisce che «resta 
ferma la facoltà per i comuni di indire referendum nel rispetto delle 
previsioni statutarie e dell’ordinamento statale».  
Questa disposizione deve ritenersi come meramente ricognitiva del 
procedimento di approvazione del piano e della disciplina generale già 
fissata a livello nazionale e locale ai fini dello svolgimento del 
referendum comunale, dovendosi escludere che la facoltà del comune 
di avvalersi di tale strumento di consultazione popolare possa essere 
idonea a pregiudicare il diritto di culto ex.19Cost, nella parte in cui 
rimette alla decisione della «maggioranza politica culturale o altro» la 
possibilità di destinare ad edilizia di culto determinate aree.318 
Questa pronuncia apre la strada a “forme allargate di partecipazione” 
che consentono agli enti territoriali di tenere in considerazione, 
mediante la predisposizione di appositi strumenti di democrazia 
diretta, la volontà dei soggetti nei confronti dei quali la decisione da 
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CAPITOLO III: La sussidiarietà non è uno spazio libero, la 
sussidiarietà è partecipazione.320 
 
 
3.1 Le nuove prospettive della sussidiarietà orizzontale: i 
principi della legge l.106/2016. 
 
Arrivati a questo punto della trattazione ed alla luce delle precedenti 
considerazioni svolte intorno al tema della sussidiarietà, occorre ora 
cercare di comprendere come questo importante principio trova 
“concretamente” attuazione nel nostro ordinamento e quali sono gli 
obiettivi che è diretto a realizzare; in particolare, con riguardo alla sua 
accezione orizzontale, quali sono, per il momento gli strumenti 
predisposti, sia dal legislatore nazionale e regionale, sia da alcune 
associazioni, diretti a favorire “lo svolgimento di attività di interesse 
generale da parte dei cittadini singoli ed associati” di modo da attuare 
il principio di sussidiarietà orizzontale e con esso tutti gli altri principi 
che caratterizzano il nostro ordinamento. 
Merita al riguardo particolare attenzione un recentissimo intervento 
normativo l. 6 giugno 2016 n.106 “Delega al Governo per la riforma 
del Terzo settore, dell’impresa sociale e per la disciplina del servizio 
civile universale”adottato dal Parlamento attraverso un procedimento 
legislativo caratterizzato da un peculiare coinvolgimento dei cittadini i 
quali sono stati esortati ad inviare proposte, idee, riflessioni ad una 
casella di posta elettronica costituita per l’occasione ad attiva dal 13 
maggio al 13 giugno 2014 (terzosettorelavoltabuona@lavorogov.it). 
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 Il titolo di questo paragrafo si ispira al testo della canzone “la libertà” di G.Gaber, 




I risultati emersi da questa consultazione sono stati successivamente 
impiegati per la definizione del disegno di legge di riforma. 
Gli obiettivi che si intendevano perseguire erano individuati 
all’interno di un apposito documento “Linee guida per la riforma del 
terzo settore”: 
-“ricostruire le fondamenta giuridiche, distinguere i confini del 
pubblico e del privato” questa finalità perseguita attraverso cinque 
peculiari interventi: 
 1) riforma del Libro I Titolo II del codice Civile, anche alla luce 
dell’articolo 118Cost; 
2)aggiornamento della legge 266/1991 sul Volontariato; 
3)revisione della legge 383/2000 sulle Associazioni di Promozione 
sociale; 
4)istituzione di un Authority del Terzo settore; 
5)coordinamento tra la disciplina civilistica, le singole leggi speciali e 
la disciplina fiscale, con la redazione di un Testo unico del terzo 
settore; 
-valorizzare il principio di sussidiarietà verticale ed orizzontale, 
mediante “adozione di modelli di assistenza in cui l’azione pubblica 
possa essere affiancata in modo più incisivo dai soggetti operanti nel 
privato sociale”; 
-far decollare impresa sociale; 
- servizio civile nazionale ed universale, aperto nei confronti di 
cittadini e stranieri aventi un età compresa tra i 18 e 29 anni e 
finalizzato alla formazione di una coscienza pubblica e civica; 
-dare stabilità e ampliare le forme di sostegno economico, pubblico e 
privato degli enti del terzo settore, di modo da assicurare la 
trasparenza, ed evitando possibili tentavi di elusione.321 
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 gli obiettivi indicati sono letteralmente riportati dal documento “linee guida per 




Ai fini della presente trattazione, deve essere rivolta particolare 
attenzione all’espresso richiamo, compiuto da parte del Governo, 
all’esigenza di valorizzare il principio di sussidiarietà verticale ed 
orizzontale.  
Questa finalità non può, secondo il Forum del terzo Settore, essere 
impiegata come giustificazione ad una eventuale taglio della spesa 
pubblica sociale ovvero per legittimare un arretramento dello Stato di 
fronte alle attività sussidiarie svolte da privati cittadini che, dal primo, 
devono essere sostenuti e “favoriti”.322 
È proprio per questo motivo che si auspica, accanto alla riforma del 
Terzo settore, anche una riforma organica della Pubblica 
Amministrazione la quale è chiamata ad abbandonare la sua 
dimensione “bipolare” per divenire “condivisa” in cui “politica, 
amministrazione e cittadini convergono nel perseguimento 
dell’interesse generale.”323 
La legge delega di riforma del terzo settore l.106 del 2016, approvata 
il 25 Maggio del 2016 con 239 voti favorevoli dei gruppi di 
maggioranza e 78 voti contrari (SI- SEL, Forza Italia, M5S), ha 
                                                                                                                                                
(http://presidenza.governo.it/GovernoInforma/documenti/LINEE-GUIDA-RIFORMA-
TERZO-SETTORE_20140513.pdf)  
322 Linee guida per una riforma del terzo settore, Commento e contribuito del Forum 
nazionale del terzo settore, 12 giugno 2014, in Forum Terzo Settore 
(http://www.forumterzosettore.it/files/2014/06/Documento-Forum-Nazionale-
Terzo-Settore_12giu2014.pdf)   
323 G. Arena e G. Cotturri, Introduzione il “valore aggiunto”della cittadinanza attiva, 
in Il valore aggiunto come la sussidiarietà può salvare l’Italia, cit. 
“cambia radicalmente l’impostazione del rapporto tra i soggetti pubblici e quelli 
privati, perché si passa da un rapporto fondato sulla separazione e la differenza ad 
uno in cui i cittadini mettono le proprie risorse spontaneamente a disposizione della 
comunità per affrontare insieme con l’amministrazione problemi di interesse 
generale. In questa prospettiva non si tratta di sostituire i cittadini 
all’amministrazione, né di sfruttare le loro capacità per supplire a carenze delle 
amministrazioni, bensì di creare un’alleanza fra soggetti che rimangono distinti e 
diversi, così come diverse sono le rispettive responsabilità, e che pur tuttavia in 
determinate circostanze decidono di collaborare perché entrambi, cittadini ed 
amministrazioni, riconoscono che i problemi della nostra società sono così 




suscitato, sin da subito , molteplici riserve nella dottrina e nel mondo 
politico, sebbene non siano mancati al riguardo commenti positivi e di 
apprezzamento. 
Pietro Barbieri, portavoce del Forum Nazionale del Terzo Settore, 
ritiene la legge “un risultato positivo e molto importante per le 
migliaia di organizzazioni, associazioni, imprese e cooperative che 
costituiscono il terzo settore perché ne definisce anzitutto natura, 
ambiti di azione, finalità e confini, consegnandoci una definizione 
giuridica chiara e unitaria, finora assente. Il testo licenziato è più 
equilibrato di quello proposto ad inizio percorso, nel quale prevaleva 
un forte sbilanciamento a favore degli aspetti economici, e a 
svantaggio della vera essenza del terzo settore: luogo e spazio di 
aggregazione e partecipazione per milioni di cittadini attivi e bacino di 
solidarietà, civismo e coesione”.324 
Conformemente a quanto stabilito nelle linee guida della riforma, 
dettate da parte del Governo, il parlamento ha fissato nell’art.1 della 
legge le finalità che questa intende perseguire“sostenere l'autonoma  
iniziativa  dei  cittadini  che concorrono, anche in forma associata, a 
perseguire il bene comune, ad elevare i livelli di cittadinanza attiva, di  
coesione  e  protezione sociale,  favorendo  la  partecipazione,  
l'inclusione  e  il   pieno sviluppo della persona, a valorizzare il 
potenziale di crescita e  di occupazione lavorativa.”325 
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 L.M. Alvaro, Riforma del Terzo settore le reazioni, in rivista VITA, 26 maggio 2016,  
(http://www.vita.it/it/article/2016/05/26/riforma-del-terzo-settore-le-
reazioni/139551/); 
325 i principi definiti nel primo comma dell’art.1 sono ripresi ed ampliati nell’art.2 
principi e criteri direttivi generali: “I decreti legislativi di cui all'articolo 1  sono  
adottati  nel rispetto dei seguenti principi e criteri direttivi generali:  a) riconoscere, 
favorire e garantire il più  ampio  esercizio  del diritto  di  associazione  e  il  valore  
delle  formazioni sociali liberamente costituite, ove si svolge la personalità  dei  
singoli, quale strumento  di  promozione e di  attuazione dei principi di 
partecipazione   democratica, solidarietà, sussidiarietà e pluralismo,  ai  sensi  degli  




Per la prima volta il legislatore si è preoccupato di definire che cosa 
debba intendersi per “terzo settore”ossia “il complesso degli enti 
privati costituiti per il perseguimento, senza scopo di lucro,  di  finalità 
civiche, solidaristiche e di utilità sociale e  che,  in  attuazione del 
principio di  sussidiarietà  e  in  coerenza  con  i  rispettivi statuti o atti 
costitutivi,  promuovono e  realizzano  attività  di interesse generale 
mediante forme di azione volontaria e  gratuita  o di mutualità o di 
produzione e scambio di beni e servizi.”326 
Questa definizione serve, come riportato da parte dello stesso 
Governo nelle linee guida, a “separare il grano dal loglio” cerando di 
superare le incertezze presenti fino a questo momento che portavano 
a ritenere il terzo settore come una “galassia così variegata, così 
frastagliata, così complicata, da rendere molto difficile creare una 
griglia di criteri distintivi capace di contenere al suo interno tutti i 
soggetti del Terzo settore Italiano.”327 
Sono fissati anche dei criteri negati, lasciando fuori dal novero dei 
soggetti del Terzo settore “formazioni ed associazioni politiche, i 
sindacati, le associazioni professionali e di rappresentanza di 
categorie economiche.”  
                                                                                                                                                
b) riconoscere e favorire l'iniziativa  economica  privata  il  cui svolgimento, secondo 
le finalità e nei limiti di cui  alla  presente legge, puo' concorrere ad elevare i livelli  
di  tutela  dei  diritti civili e sociali;  
c)  assicurare,  nel rispetto  delle norme vigenti, l'autonomia statutaria degli enti, al 
fine di consentire il pieno  conseguimento delle loro finalità e la tutela degli interessi 
coinvolti;  
d) semplificare la  normativa vigente, garantendone la coerenza 
giuridica, logica e sistematica.”  
326 art.1,1c l.6 giugno 2016 n.106;  
G. Arena, Il Terzo Settore trova il suo ancoraggio nella sussidiarietà e nell’interesse 
generale, in Labsus.it, 19 maggio 2015 “Il Terzo Settore è un complesso di entità, di 
soggetti che hanno tre caratteristiche fondamentali:sono soggetti privati, 
perseguono finalità civiche e solidaristiche e lo fanno senza scopo di lucro. Le tre 
caratteristiche sono tutte e tre essenziali e l’una rinvia all’altra, per cui se ne manca 
anche soltanto una l’ente non appartiene al Terzo Settore.” 
327
 G.Arena, Il Terzo Settore trova il suo ancoraggio nella sussidiarietà e 




Si stabilisce inoltre “alle fondazioni, in quanto enti che concorrono 
alle finalità della presente legge, non si applicano le disposizioni 
contenute in esse o nei relativi decreti attuativi.” 
Viene fissato un termine di 12 mesi entro il quale Governo dovrà 
provvedere all’adozione dei decreti delegati il cui contenuto viene già 
citato all’interno dell’articolo 1 della presente legge e specificato nelle 
disposizioni successive:  
-revisione del titolo II Libro I del codice civile nel senso di assicurare, 
tra le altre finalità,maggiore semplificazione delle disposizioni dettate 
in tema di riconoscimento della personalità giuridica, costituzione 
dell’associazione e redazione degli statuti nonché garantire 
trasparenza dell’attività svolta e certezza, non solo tra i membri 
dell’ente, ma anche nei confronti di terzi;328 
-redazione di un apposito codice del Terzo Settore, assicurando 
maggiore certezza e semplificazione normativa nonché 
                                                             
328 art.3 l.106/2016 “Il decreto legislativo di cui all'articolo 1, comma  2,  
lettera a),  e'  adottato  nel  rispetto  dei  seguenti  principi  e  criteri direttivi:  
 a) rivedere e semplificare il procedimento  per  il  riconoscimento della 
personalità giuridica; definire le  informazioni  obbligatorie da  inserire  negli 
statuti  e  negli  atti  costitutivi;  prevedere obblighi di trasparenza e  di  
informazione,  anche  verso  i  terzi, attraverso forme di  pubblicità  dei  bilanci  e  
degli  altri  atti fondamentali dell'ente anche mediante la pubblicazione nel  suo  sito 
internet istituzionale; prevedere una disciplina per la conservazione 
del patrimonio degli enti;  
b)  disciplinare,  nel  rispetto  del  principio  di  certezza  nei rapporti con i  terzi  e  di  
tutela  dei  creditori,  il  regime  di responsabilità  limitata  degli  enti  riconosciuti   
come   persone giuridiche e la responsabilità degli amministratori,  tenendo  anche 
conto  del  rapporto  tra  il  patrimonio  netto  e  il   complessivo indebitamento degli 
enti medesimi;  
 c)  assicurare  il  rispetto  dei  diritti  degli  associati,   con particolare riguardo ai 
diritti  di  informazione,  partecipazione  e impugnazione degli atti deliberativi, e il 
rispetto delle prerogative dell'assemblea, prevedendo limiti alla raccolta delle 
deleghe;  
 d) prevedere che alle associazioni e alle fondazioni che esercitano stabilmente e 
prevalentemente attività d'impresa  si  applichino  le norme previste dai titoli V e VI 
del libro quinto del codice  civile, in quanto compatibili, e in coerenza con quanto 
disposto all'articolo 9, comma 1, lettera e);  
 e) disciplinare il  procedimento  per  ottenere  la  trasformazione diretta e la fusione 
tra associazioni e fondazioni, nel rispetto  del principio generale della trasformabilità 
tra enti collettivi diversi introdotto dalla riforma del diritto societario  di  cui  al  




“armonizzazione e coordinamento delle diverse discipline vigenti in 
materia di volontariato e promozione sociale.”329  
-revisione della disciplina in materia di impresa sociale 
definita“organizzazione privata che svolge attività d'impresa per le 
finalità di cui all'articolo 1, comma 1, destina i propri utili 
prioritariamente al conseguimento dell'oggetto sociale nei  limiti di 
cui alla lettera d), adotta modalità di gestione responsabili e 
trasparenti, favorisce il più ampio coinvolgimento dei  dipendenti, 
                                                             
329 art.4 l.106/2016: In particolare, deve essere citata la lett. b) del presente 
articolo nella quale si stabilisce: “individuare   le   attività   di   interesse   generale   
che caratterizzano gli enti del Terzo settore,  il  cui  svolgimento,  in coerenza con le 
previsioni  statutarie  e  attraverso  modalità  che prevedano le piu' ampie 
condizioni di accesso da parte  dei  soggetti beneficiari, costituisce requisito per  
l'accesso  alle  agevolazioni previste dalla normativa e che sono soggette alle  
verifiche  di  cui alla lettera i). Le attività  di  interesse  generale  di  cui  alla presente 
lettera sono individuate secondo criteri che  tengano  conto 
delle finalità civiche, solidaristiche e di utilità sociale nonché sulla base  dei  settori  
di  attività  già  previsti  dal  decreto legislativo 4 dicembre 1997, n. 460, e  dal  
decreto  legislativo  24 marzo 2006, n. 155.” Si stabilisce altresì che è possibile 
aggiornare l’elenco della materie di interesse generale mediante decreto del 
Presidente del Consiglio dei Ministri, adottato su proposta del Ministro del lavoro e 
delle politiche sociali ed a seguito del parere delle commissioni parlamentari 
competenti; 
lett. o) valorizzazione del ruolo degli enti nella fase di programmazione, a livello 
territoriale, relativa anche al sistema integrato di interventi e servizi socio 
assistenziali nonché di tutela e valorizzazione del patrimonio culturale, paesaggistico 
e ambientale e individuare criteri e  modalità  per  l'affidamento  agli  enti  dei 
servizi d'interesse generale, improntati al rispetto di  standard  di qualità e impatto 
sociale del servizio, obiettività, trasparenza  e semplificazione e nel rispetto della 
disciplina europea  e  nazionale in materia di affidamento dei servizi di interesse 
generale,  nonché criteri e modalità per la  verifica  dei  risultati  in  termini  di 
qualità e di efficacia delle prestazioni;  
art.5 l.106/2016 Attività di volontariato e promozione sociale di mutuo soccorso : 
fissa i principi e criteri direttivi a cui il Governo deve attenersi ai fini dello 
svolgimento della delega. In particolare, merita di essere citata la disposizione 
contenuta nella lett. g) superamento del  sistema  degli  Osservatori  nazionali  per  il 
volontariato  e  per   l'associazionismo   di   promozione   sociale, attraverso 
l'istituzione del Consiglio nazionale del  Terzo  settore, quale organismo di 
consultazione  degli  enti  del  Terzo  settore  a livello nazionale, la cui composizione 
valorizzi il ruolo delle  reti associative di secondo  livello di cui  all'articolo  4,  
comma  1, lettera p).  All'attuazione  della  disposizione di  cui  al periodo 
precedente si provvede nell'ambito delle risorse umane, finanziarie e 




degli utenti e di tutti soggetti interessati  alle  sue  attività e quindi 
rientra nel complesso degli enti del Terzo settore.”330 
Nell’art.6 si stabilisce, inoltre, che il decreto debba provvedere alla 
delimitazione dei settori entro cui può essere svolta l’attività da tale 
impresa e stabilire specifici obblighi di trasparenza con riguardo alla 
sua organizzazione e all’assunzione delle cariche;331 
-revisione della disciplina in materia di servizio civile nazionale 
“finalizzato ai sensi degli articoli 52, primo comma, e 11 della 
Costituzione, alla difesa non armata della Patria e alla promozione dei 
valori fondativi della Repubblica, anche con riferimento agli articoli 2 
e 4, secondo comma della Costituzione.”332 
Il legislatore ha riconosciuto allo Stato un ruolo primario nello 
svolgimento di attività di “programmazione, organizzazione, 
accreditamento e controllo del servizio civile universale.” 
Si attribuisce agli “enti locali, altri enti pubblici territoriali ed enti del 
terzo settore”il compito di provvedere alla realizzazione del 
programma, con il coinvolgimento delle Regioni ed è previsto, inoltre, 
il potere di tali soggetti “di attivare autonomamente progetti di 
                                                             
330 D. Lenzi, Resoconto stenografico dell’Assemblea, Seduta n.403, mercoledì 1 
Aprile 2015, XVII Legislatura, “All'articolo 6 ci si propone l'importante obiettivo di 
rilanciare l'impresa sociale attualmente già presente nel nostro ordinamento e 
regolata dal decreto legislativo n. 155 del 2006. Questo è coerente con quanto ci 
chiede l'Europa, con quanto l'Europa ha voluto fare, onestamente anche su 
sollecitazione italiana, nella comunicazione della Commissione europea al 
Parlamento del 2011, nella quale si definisce l'impresa sociale come un attore 
dell'economia sociale, il cui obiettivo è un impatto sociale positivo; opera sul 
mercato producendo beni e servizi in modo imprenditoriale, ma destina i propri utili 
principalmente a realizzare i propri obiettivi sociali ed è gestita in modo 
responsabile e trasparente.”  
331 art.6 l.106/2016; 
332 art. 8 l.106/2016: sono fissati i principi e criteri direttivi che devono essere 
rispettati dal Governo ai fini dell’adozione del decreto legislativo di cui all’articolo 1, 
comma 2, lettera d), tenendo altresì conto di quanto già previsto nell’articolo 1 della 
legge 6 marzo 2001 n.64; le disposizioni sono dirette, anche in questo caso ad 
assicurare maggiore “semplificazione e trasparenza delle procedure di gestione e 




servizio civile con risorse proprie da realizzare presso soggetti 
accreditati.”333 
Nella lett. b) dell’articolo 8 sono individuati quali destinatari del 
servizio civile universale “giovani italiani e stranieri, regolarmente 
soggiornanti di età compresa tra i 18 e 29 anni, che possono essere 
ammessi tramite bando pubblico e di procedure di selezione e avvio 
dei giovani improntate a principi di semplificazione, trasparenza e non 
discriminazione.” Con questa disposizione il legislatore recepisce il 
contenuto della pronuncia della Corte Costituzionale n.119/2015 
adottata a seguito del ricorso proposto da parte delle Sezioni Unite 
dalla Cassazione e diretto a far valere l’illegittimità dell’art.3,comma 
1, del decreto legislativo 5 aprile 2002, n. 77 (Disciplina del Servizio 
civile nazionale a norma dell’articolo 2 della L. 6 marzo 2001, n. 64) 
poiché in contrasto con gli articoli 2, 3 e 76 della Costituzione, nella 
parte in cui “esclude i cittadini stranieri regolarmente soggiornanti in 
Italia dalla possibilità di essere ammessi a prestare il servizio civile.”334 
Tale estromissione, secondo la Consulta, doveva ritenersi illegittima in 
ragione delle particolari finalità che il servizio civile mira a realizzare 
all’interno dell’ordinamento.335 
                                                             
333 Art.8 l.106/2016 lett.d); 
334 Corte cost. sent.119/2015 , considerato in diritto n.1; 
335
 Corte cost. sent.119/2015, considerato in diritto n.4.1 “Come già affermato da 
questa Corte, il dovere di difesa della Patria non si risolve soltanto in attività 
finalizzate a contrastare o prevenire un’aggressione esterna, ma può comprendere 
anche attività di impegno sociale non armato. Accanto alla difesa militare, che è 
solo una delle forme di difesa della Patria, può dunque ben collocarsi un’altra forma 
di difesa, che si traduce nella prestazione di servizi rientranti nella solidarietà e nella 
cooperazione a livello nazionale ed internazionale (sentenza n. 228 del 2004). 
In coerenza con tale evoluzione, questa Corte ha già richiamato la necessità di una 
lettura dell’art. 52 Cost. alla luce dei doveri inderogabili di solidarietà sociale di cui 
all’art. 2 Cost. (sentenza n. 309 del 2013). 
L’esclusione dei cittadini stranieri, che risiedono regolarmente in Italia, dalle attività 
alle quali tali doveri si riconnettono appare di per sé irragionevole. 
Inoltre, sotto un diverso profilo, l’estensione del servizio civile a finalità di 
solidarietà sociale, nonché l’inserimento in attività di cooperazione nazionale ed 




Differentemente da quanto previsto all’interno delle linee guida, la 
legge delega non contiene alcun riferimento all’istituzione di una 
Authority del Terzo Settore che avrebbe dovuto essere un “organismo 
con finalità pubbliche indipendente, con funzioni di promozione, 
indirizzo, studio, controllo.” 
L’attività di vigilanza, monitoraggio e controllo pubblico sugli enti del 
Terzo settore è stata assegnata dal legislatore, nell’art.7, al Ministero 
del lavoro e delle politiche sociali, in collaborazione, per quanto di 
competenza, con i Ministeri interessati e con l’Agenzia delle entrate. 
Se si tratta di controlli da esercitare nei confronti delle organizzazioni 
di volontariato di protezione civile, tale attività viene svolta in 
collaborazione con il Dipartimento della protezione civile della 
Presidenza del Consiglio dei ministri e con l’Agenzia delle Entrate, 
ferme restando le funzioni di coordinamento e di indirizzo di cui 
all’articolo 4,comma 1, lettera q). 
Questa  scelta è stata vista con sfavore da parte dei rappresentanti 
delle organizzazioni del Terzo settore, i quali vedevano nell’istituzione 
dell’Authority un’opportunità per “la gestione diretta dell'Anagrafe 
delle Onlus, come primo passo verso la creazione di un “registro 
unificato” delle organizzazioni del Terzo Settore, magari mutuando le 
esperienze tecniche del Sistema Camerale.”336 
Il Forum del Terzo settore, già nel commento alle linee guida della 
riforma, si manifestava invece “disponibile a promuovere forme 
innovative di autocontrollo ad esempio valorizzando le grandi reti 
associative.” 
Nel secondo comma dell’articolo 7 della l.106/2016 si fa riferimento 
proprio a queste forme di autocontrollo, promosse da parte del 
                                                                                                                                                
qualificarlo – oltre che come adempimento di un dovere di solidarietà – anche come 
un’opportunità di integrazione e di formazione alla cittadinanza.” 
336
 Linee Guida per una riforma del Terzo Settore, Commento e contributo del 




Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali “anche attraverso 
l’utilizzo di strumenti atti a garantire la più amplia trasparenza e 
conoscibilità delle attività svolte dagli enti medesimi, sulla base di un 
apposito accreditamento delle reti associative di secondo livello di cui 
all’art.4, comma 1, lett. p), o, con particolare riferimento agli enti di 
piccole dimensioni, con i centri di servizio per il volontariato di cui 
all’articolo 5,comma 1, lettera e).” 337 
Nell’ambito di tale attività di controllo, si riconosce al Ministero del 
lavoro e delle politiche sociali il compito di :  
-predisporre le linee guida in materia di bilancio sociale e di sistemi di 
valutazione dell’impatto sociale delle attività svolte dagli enti del 
terzo settore;338 
-adottare un decreto (entro 60 giorni dall’entrata in vigore dell’ultimo 
dei decreti legislativi emanati in attuazione della presente legge) in cui 
definire i termini e le modalità per il concreto esercizio dell’attività di 
vigilanza, di monitoraggio e di controllo; 
-trasmettere alle Camere, entro il 30 giugno di ciascun anno, una 
relazione relativa allo svolgimento di tale attività.339 
La volontà del legislatore di valorizzare il principio di sussidiarietà 
orizzontale trova, nell’art.9, la sua completa esplicazione attraverso la 
predisposizione di “misure fiscali e di sostegno economico” dirette a 
favorire lo svolgimento dell’attività da parte degli enti del Terzo 
Settore.  
Nella lettera g) si stabilisce l’istituzione di un fondo per il Terzo 
Settore presso il Ministero del lavoro e delle politiche sociali, 
indicando quale finalità di questo il sostegno alle attività di interesse 
                                                             
337 Art.7 l.106/2016; 
338 Art.7,3c l.106/2016: nell’ultima parte detta la definizione di valutazione 
dell’impatto sociale “valutazione quantitativa e qualitativa, sul breve, medio e lungo 
periodo, degli effetti delle attività svolte sulla comunità di riferimento rispetto 
all’obiettivo individuato.” 
339




generale di cui all’art.4, comma 1, lettera b),  “attraverso il 
finanziamento di iniziative e progetti promossi da organizzazioni di 
volontariato, associazioni di promozione sociale e fondazioni 
comprese tra gli enti del Terzo Settore di cui all’art.1,comma 1, 
disciplinandone altresì le modalità di funzionamento e utilizzo delle 
risorse, anche attraverso forme di consultazione del Consiglio 
Nazionale del Terzo settore.”340 
Si prescrive, altresì, che i decreti da adottare, in attuazione della 
delega, debbano promuovere, nel rispetto dei criteri di 
semplificazione ed economicità, “l’assegnazione in favore degli enti 
del Terzo Settore, anche in associazione tra loro, degli immobili 
pubblici inutilizzati, nonché, tenuto conto della disciplina in materia, 
dei beni immobili e mobili confiscati alla criminalità organizzata”341ed 
inoltre “introdurre agevolazioni volte a favorire il trasferimento di 
beni patrimoniali agli enti di cui alla presente legge.”342 
Nel testo della legge la disposizione che, più di tutte, ha suscitato un 
amplio dibattito in seno alle Camere è quella contenuta nell’art.10 
che, non contemplata nel disegno di legge originario, è stata 
introdotta in Senato il 30 marzo 2016 a seguito della approvazione 
dell’emendamento 9.0.100.343 
Tale disposizione stabilisce, nel primo comma, l’istituzione della 
Fondazione Italia Sociale avente come scopo quello di sostenere la 
realizzazione e lo sviluppo di interventi innovativi da parte di enti del 
Terzo Settore “caratterizzati dalla produzione di beni e servizi con un 
                                                             
340 Art. 9 l.106/2016 lett.g);nella seconda parte della disposizione citata si stabilisce 
“il fondo di cui alla presente lettera è articolato, solo per l’anno 2016, in due sezioni: 
la prima di carattere rotativo, con una dotazione di 10milioni di euro; la seconda di 
carattere non rotativo, con una dotazione di 7,3 milioni di euro;” 
341 Art.9 l.106/2016 lett.i); 
342 art.9 l.106/2016 lett.l); 
343





elevato impatto sociale e occupazionale e rivolti, in particolare, ai 
territori ed ai soggetti maggiormente svantaggiati.” 
Le critiche riguardavano la difficile comprensione del testo e la  
mancanza di trasparenza sull’organizzazione, la gestione, le funzioni 
svolte da questa svolte ed i finanziamenti di cui risulta destinataria.344 
Nella seconda parte del primo comma dell’articolo 10 viene sancito il 
principio di prevalenza del finanziamento privato a cui soggiace la 
Fondazione alla quale viene assegnata una funzione sussidiaria e non 
sostitutiva dell’intervento pubblico.  
La fondazione la cui organizzazione, funzionamento e gestione sono 
ispirati ai principi di efficacia, efficienza e trasparenza, è regolata 
disposizioni contenute nel codice civile, leggi speciali e nello statuto 
adottato nel rispetto delle modalità e contenuti fissati nello stesso 
articolo 10.345 
                                                             
344 A. Petraglia, Senato della Repubblica, Resoconto stenografico, seduta n.600, 30 
marzo 2016, XVII Legislatura; La Fondazione Italia Sociale intesa “sorta di cavallo 
Troia, che rischia sicuramente di rendere più debole – non vorrei usare il verbo 
«ammazzare» – tutto il terzo settore e di drenare la maggior parte delle risorse.” 
G. Marcon, Camera dei deputati, Resoconto stenografico, seduta n.631, 25 maggio 
2016, XVII Legislatura, pag.115-116 “Signora Presidente, vorrei dire che questo 
articolo è frutto non di un dibattito parlamentare ma di un’imposizione extra-
parlamentare: è piombato all’improvviso ed è un articolo che si fa non in nome del 
Terzo settore ma contro il Terzo settore. D’altro canto, le parole critiche del 
portavoce del forum del Terzo settore, Pietro Barbieri, sono chiare: parla di 
tendenza accentratrice e dirigista. Questo articolo non ha niente a che fare con 
la sussidiarietà. Mi si deve spiegare cosa c’entra il fundraising di Stato con la 
sussidiarietà; mi si deve spiegare che cosa c’entra un ruolo così sovrabbondante, 
così soverchiante di una fondazione come quella che stiamo per istituire con la 
libera ed autonoma iniziativa dei cittadini” 
345 art.10,commi 3°-4°: “Lo statuto della Fondazione, con il quale si provvede anche 
alla individuazione degli organi, della loro  composizione e dei  loro compiti, 
prevede:  a)  strumenti e modalità  che  consentano  alla  Fondazione di finanziare  
le  proprie  attività attraverso la mobilitazione di risorse finanziarie pubbliche e 
private, anche mediante il ricorso a iniziative donative per fini sociali e campagne di 
crowdfunding;   
 b) strumenti e modalità di investimento, diretto o in partenariato con terzi, anche  
con  riferimento  alla  diffusione di modelli di welfare integrativi rispetto a quelli gia' 
assicurati dall'intervento pubblico e allo sviluppo del microcredito e  di  altri  
strumenti  di finanza sociale;  
c)la nomina, nell'organo di  governo  della  Fondazione, di un componente designato 




Secondo L. Bobba, Sottosegretario per il lavoro e per le politiche 
sociali, questa Fondazione costituisce uno degli strumenti per 
consentire l’adempimento del “dovere programmatico” di favorire 
l’autonoma iniziativa dei cittadini nello svolgimento di attività di 
interesse generale, stabilito nel quarto comma dell’art.118cost.346; 
per questa ragione si prescrive che le venga assegnata, per l’anno 
2016, una dotazione iniziale di un milione di euro per lo svolgimento 
delle attività istituzionali. 
Si pone a carico della Fondazione obbligo di trasmettere alle Camere, 
entro il 31 dicembre di ogni anno, a partire dall’anno successivo a 
quello di entrata in vigore della presente legge, una relazione sulle 
attività svolte all’interno della quale devono essere specificate: 
-attività compiute per la realizzazione degli obiettivi fissati nel primo 
comma dell’articolo 10; 
-risultati raggiunti; 
-entità ed articolazione del patrimonio; 
-utilizzo delle dotazione iniziale proveniente dallo Stato.347 
In attesa dell’attuazione della legge delega ad opera dei decreti 
legislativi del Governo, risulta difficile svolgere una compiuta attività 
di critica sul suo contenuto e sugli effetti che questa mira a realizzare 
in particolare con riguardo alla completa attuazione del principio di 
sussidiarietà orizzontale e verticale.  
                                                                                                                                                
 4. Con decreto del Presidente della  Repubblica,  su  proposta  del Presidente del 
Consiglio dei ministri, sentiti i Ministri del  lavoro e delle  politiche  sociali  e  
dell'economia  e  delle  finanze, è approvato lo statuto  della  Fondazione.  Lo  
schema  di  decreto è trasmesso alla Camera dei  deputati  e  al  Senato  della  
Repubblica perche' su di esso siano espressi, entro trenta giorni dalla data  di 
trasmissione, i pareri  delle  commissioni  competenti  per  materia. Decorso il 
termine previsto per l'espressione dei pareri, il  decreto può essere comunque 
adottato.”  
346 L. Bobba, Camera dei Deputati, Resoconto stenografico,seduta n.631, 25 maggio 
2016, XVII Legislatura, pag.119; 
347
 riferimento alla relazione ed il suo contenuto sono letteralmente ripresi dal testo 




3.2 Sussidiarietà e partecipazione nello Statuto e nelle leggi 
della Regione Toscana 
 
Il principio di sussidiarietà trova nello statuto della Regione Toscana 
espresso riconoscimento già all’interno delle prime disposizioni, in 
particolare nel comma 3° dell’art.3 si stabilisce che “la Regione 
sostiene i principi di sussidiarietà sociale ed istituzionale; opera per 
l’integrazione delle politiche con le autonomie locali; riconosce e 
favorisce le autonomie sociali ed il loro libero sviluppo.”348 
Il contenuto di tale affermazione di principio ottiene una completa 
definizione ad opera di alcune disposizioni contenute nel Titolo VI 
dello Statuto dedicato al sistema delle autonomie. 
Nell’articolo 58 il legislatore statutario richiama il principio di 
sussidiarietà nella sua duplice accezione verticale ed orizzontale, 
assegnando a questo la missione di “avvicinare nella più amplia 
misura ai cittadini l’organizzazione della vita sociale e l’esercizio delle 
funzioni pubbliche.”349 
Nella disposizione successiva viene definito il principio della 
sussidiarietà sociale che, riprendendo quanto già stabilito nel quarto 
comma dell’art.118Cost, assegna alla Regione il compito di favorire 
“l’autonoma iniziativa dei cittadini e delle loro aggregazioni per il 
diretto svolgimento di attività di riconosciuto interesse generale.”350 
Tuttavia, rispetto alla disposizione costituzionale, nel testo dello 
Statuto regionale vengono introdotti rilevanti profili di novità 
consistenti nell’indicazione espressa delle finalità che l’attuazione del 
principio è diretta a realizzare all’interno del territorio regionale: 
-miglioramento del livello dei servizi; 
                                                             
348 art.3,comma 3 Statuto Toscana; 
349
 art.58 Statuto Regione Toscana;  
350




-superamento delle disuguaglianze economiche e sociali; 
-favorire la collaborazione dei cittadini e delle formazioni sociali, 
secondo le loro specificità, ai fini della valorizzazione della persona e 
dello sviluppo solidale delle comunità.351 
Tale disposizione, secondo F. Dal Canto, “costituisce pieno 
riconoscimento a livello regionale del principio di sussidiarietà 
orizzontale, in ragione del quale l’ordinamento prende coscienza 
dell’esigenza di coinvolgere i cittadini nella conduzione della cosa 
pubblica “ non solo “nel momento tradizionale della gestione ed 
erogazione dei servizi, ma anche nelle fasi “ascendente”, della 
definizione dei processi decisionali finalizzati all’elaborazione delle 
politiche e alla predisposizione dei successivi atti di programmazione 
e “discendente”, quest’ultima volta alla verifica e al controllo sia 
dell’operato dell’amministrazione regionale che di quello degli stessi 
privati.”352 
Un ulteriore differenza, rispetto a quanto stabilito nella Carta 
costituzionale, è costituita dall’istituzione, ad opera dell’art.61 dello 
Statuto, della Conferenza Permanente delle Autonomie Sociali la 
quale viene definita da parte dell’art.1 l.r. 15 aprile 2014 n.21 
“organismo espressivo della sussidiarietà sociale nella Regione”. 
La COPAS, organo ausiliario del Consiglio Regionale, è formata da un 
numero di componenti non inferiore a nove e non superiore a sedici, 
scelti tra particolari categorie di soggetti la cui partecipazione 
                                                             
351 art.59,2 comma Statuto Regione Toscana; 
352 F. Dal Canto, La Conferenza permanente delle autonomie sociali, in Lineamenti di 
diritto costituzionale della Regione Toscana, a cura di P. Carrozza, R. Romboli, E. 
Rossi, in Diritto costituzionale regionale Collana diretta da P. Costanzo e A. Ruggeri, 




consente di considerare adeguatamente le istanze provenienti dalle 
varie componenti della società civile.353 
Il legislatore regionale, adottando una interpretazione ristretta della 
nozione “autonomia sociale”, ha escluso dal novero dei soggetti 
partecipanti alla COPAS le famiglia e le imprese, poiché non rientranti 
nella componente organizzata delle società civile o del terzo settore, 
ed ha estromesso altresì le fondazioni, salvo quelle operanti nel 
settore sociale.354 
Il primo comma dell’art.61 St. T. riserva alla legge il compito di 
definire le funzioni che la COPAS è chiamata a svolgere, in particolare 
con riguardo alla formulazione “di proposte e pareri al Consiglio ai fini 
della formazione degli atti di programmazione economica, sociale e 
territoriale.” 
La disciplina di queste, dapprima regolata ad opera dell’art.7 l.r. 
20/2007, trova ora completa definizione all’interno dell’art.6 l.r. 21 
del 2014 che valorizza il ruolo svolto dalla COPAS sia nella “fase 
ascendente” della definizione delle politiche regionali, che in “quella 
                                                             
353art.2 l.r. 15 aprile 2014 n.21 “ La Conferenza è composta da un numero di 
componenti non inferiore a nove e non superiore a sedici, scelti tra le seguenti 
categorie di soggetti: 
a) fino a cinque tra i rappresentanti delle associazioni di promozione sociale e 
culturale; 
b) fino a cinque tra i rappresentanti delle organizzazioni di volontariato; 
c) fino a due componenti designati dal comitato regionale dei consumatori e degli 
utenti di cui all'articolo 2 della legge regionale 20 febbraio 2008 n. 9 (Norme in 
materia di tutela e difesa dei consumatori e degli utenti); 
d) fino a due tra i rappresentanti delle cooperative sociali; 
e) fino a due tra i rappresentanti delle associazioni dei disabili. 
2. Il numero dei componenti della Conferenza è determinato dal Consiglio regionale 
al momento della nomina e rimane invariato per tutta la durata in carica della 
Conferenza. 
3. La Conferenza può deliberare di far partecipare alle proprie riunioni, senza diritto 
di voto, fino ad un massimo di tre esperti altamente qualificati nelle materie di 
interesse della Conferenza stessa. 
4. La Conferenza dura in carica quanto il Consiglio regionale che l'ha nominata. 
354




discendente” circa gli effetti da queste prodotti “sulla vita sociale e sul 
ruolo dei soggetti sociali in toscana.”355 
Rilevante ai fini della presente trattazione, risulta l’impegno assunto 
dalla COPAS nell’individuare,sotto forma di raccomandazione, una 
serie di strumenti diretti a garantire il rispetto dei principi di legalità e 
trasparenza nel rapporto delle autonomie sociali con le istituzioni 
pubbliche.”356 
                                                             
355 Art.6 l.r. 21/2014 : “La Conferenza: a) presenta al Consiglio regionale proposte ai 
fini della formazione degli atti di programmazione, nelle materie di sua 
competenza, anche mediante l'approvazione di specifici documenti; 
b) produce, autonomamente e su richiesta del Consiglio regionale, studi e ricerche 
nelle materie di competenza, in particolare ai fini della relazione di cui alla lettera 
e); 
c) esprime parere obbligatorio sugli atti di programmazione economica, sociale e 
territoriale, generale e settoriale, di competenza del Consiglio regionale; 
d) esprime parere obbligatorio sulle proposte di legge istitutive o modificative di atti 
della programmazione regionale; 
e) svolge verifiche sugli esiti delle politiche regionali. con specifico riferimento al 
loro impatto sulla vita sociale e sul ruolo dei soggetti sociali in Toscana, 
definendo a tal fine un programma d'intesa con l'Ufficio di presidenza del 
Consiglio regionale e presenta annualmente al Consiglio regionale la relazione 
sulla verifica degli esiti delle politiche regionali; 
f) organizza annualmente, in collaborazione con il Consiglio regionale, la conferenza 
sullo stato delle autonomie sociali in Toscana, illustrando in quella sede la 
relazione sullo stato delle autonomie sociali in Toscana; la conferenza sullo stato 
delle autonomie sociali in Toscana è organizzata in modo da assicurare la più 
ampia partecipazione dei soggetti espressivi delle autonomie sociali toscane. 
2. La Conferenza organizza i propri lavori sulla base di un programma annuale di 
attività, approvato ai sensi del regolamento interno e comunicato all'Ufficio di 
presidenza del Consiglio regionale.”; 
356 Report seminario “percorsi di legalità e trasparenza nei rapporti tra enti pubblici 
ed autonomie sociali” promosso dalla Conferenza permanente delle Autonomie 
sociali (CoPAS) e dall’Osservatorio per la qualità e l’equità dell’Agenzia regionale 
di sanità della Toscana (ARS) il 9 marzo 2015, a seguito del quale sono state 
adottate le seguenti raccomandazioni: “1. Definire regole chiare nel normare 
l’affidamento dei servizi; 2. Definire ed applicare in modo univoco un sistema dei 
controlli; 3. Chiarire il ruolo degli stakeholders istituzionali; 4. Promuovere una 
formazione che crei competenze specifiche nei funzionari pubblici incaricati di 
gestire le procedure di affidamento e di controllo, formazione che abbia come 
oggetto anche gli aspetti della legalità e della trasparenza; 5. Sviluppare modalità 
di supporto ai funzionari incaricati alla gestione degli affidamenti e dei controlli, 
evitando che siano lasciati “soli” in situazioni a rischio di illegalità; 6. Rivedere i 
meccanismi di affidamento e di controllo per evitare il massimo ribasso nelle 
gare, per migliorare sia l’appropriatezza negli affidamenti in concessione che il 




Accanto alla sussidiarietà orizzontale, lo Statuto della Regione 
Toscana si occupa di definire il contenuto della sussidiarietà 
istituzionale all’interno dell’art.62 St.T. stabilendo che “la Regione, 
sulla base dei principi di sussidiarietà, adeguatezza e differenziazione, 
conferisce con legge agli enti locali le funzioni amministrative nelle 
materie di propria competenza.” La lettura dei commi successivi 
consente di cogliere, anche in questo caso, un’evoluzione rispetto al 
contenuto dell’art.118Cost, in particolare con riguardo alla funzione di 
sostegno, promozione e valorizzazione svolta dalla Regione nei 
confronti delle funzioni esercitate da parte degli enti territoriali. 
A presidio della concreta attuazione del principio di sussidiarietà 
istituzionale e nel rispetto di quanto stabilito all’interno del quarto 
comma dell’art.123Cost, è previsto, nell’66 St. T, il Consiglio delle 
Autonomie Locali, istituito con legge presso il Consiglio Regionale, 
inteso come “organo di rappresentanza del sistema degli enti locali 
della Toscana” a cui vengono attribuite importanti funzioni consultive 
e di proposta.357 
                                                             
357Art. 66 St. T. : “1. Il consiglio delle autonomie locali, istituito con legge presso il 
consiglio, è l'organo di rappresentanza del sistema degli enti locali della Toscana, 
con funzioni consultive e di proposta. 
2. La legge determina la composizione, i criteri di rappresentanza territoriale e le 
modalità di costituzione del consiglio delle autonomie locali. 
3. Il consiglio delle autonomie locali esprime parere obbligatorio sul bilancio 
regionale, sugli atti della programmazione regionale, sulle proposte di legge e di 
regolamento che riguardano l'attribuzione e l'esercizio delle competenze degli 
enti locali. 
4. Gli organi regionali, in caso di parere del consiglio delle autonomie locali contrario 
o condizionato all'accoglimento di modifiche, lo possono disattendere con 
motivazione espressa. 
5. Il consiglio delle autonomie locali può proporre al presidente della giunta, previa 
informazione del consiglio, il ricorso alla Corte costituzionale contro le leggi e gli 
atti aventi forza di legge dello Stato. 
6. Le nomine e le designazioni di competenza del sistema degli enti locali di suoi 
rappresentanti negli organismi regionali sono attribuite al consiglio delle 
autonomie locali. 
7. La legge assicura al consiglio delle autonomie locali le risorse necessarie allo 





A seguito dell’esame compiuto intorno al significato che principio di  
sussidiarietà assume nello Statuto della Regione Toscana, occorre ora 
soffermarsi su un altra importante previsione, quella contenuta nel 
quarto comma dell’art.3 St. T.,nella quale si stabilisce che “la Regione 
garantisce la partecipazione di tutti i residenti e dei toscani residenti 
all’estero alle scelte politiche regionali.”358 
“La partecipazione, differentemente dalla sussidiarietà, non ha le 
stesse caratteristiche di un principio, dovendosi più semplicemente 
ritenere “obiettivo dell’azione politica” che “mantiene uno stretto 
legame con la fonte costituzionale essendo in parte espressione di 
quelli istituti di democrazia diretta che l’art.123Cost assegna al 
contenuto costituzionalmente necessario della fonte statutaria.”359 
Il legislatore statutario ha dedicato al tema una peculiare 
attenzione,cercando di approfondire, all’interno del titolo VIII, tutti gli 
istituti e gli strumenti che consentono piena esplicazione della 
garanzia delle partecipazione. 
Nell’art.72 lo Statuto riserva alla legge il compito di promuovere la 
partecipazione dei cittadini che si manifesta in diverse forme: 
-iniziativa autonoma verso l’amministrazione; 
-libero apporto propositivo alle iniziative regionali; 
-intervento nelle fasi di consultazione; 
-contributo alla verifica degli effetti delle politiche regionali. 
Si attribuisce alla Regione il compito di favorire la partecipazione 
garantendo “politiche attive dirette alla semplicità delle procedure, 
                                                                                                                                                
8. Il regolamento interno del consiglio delle autonomie locali prevede requisiti di 
validità delle sedute e delle deliberazioni in armonia con le corrispondenti norme 
del regolamento interno del consiglio regionale.”; 
358Art. 3,comma 4 St. T.;  
359 Elena A. Ferioli, Principi e diritti statutari, in Lineamenti di diritto costituzionale 
della Regione Toscana, , a cura di P. Carrozza, R. Romboli, E. Rossi, in Diritto 
costituzionale regionale Collana diretta da P. Costanzo e A. Ruggeri, Giappichelli 





alla trasparenza amministrativa ed alla funzionalità degli strumenti 
amministrativi”360ed adottando misure tese ad assicurare “la più 
amplia informazione sull’attività regionale”.361 
Al fine di realizzare questi obiettivi, il legislatore regionale ha 
provveduto all’emanazione della l.r. 27 dicembre 2007 n.69 «Norme 
sulla promozione della partecipazione alla elaborazione delle politiche 
regionali» a seguito di un lungo processo partecipativo e deliberativo. 
Tale legge si caratterizzava per il fatto di includere una disposizione 
contenete un termine finale (31 dicembre 2012) diretto ad imporre al 
legislatore regionale una valutazione circa l’opportunità di proseguire 
o meno  l’esperienza di partecipazione intrapresa durante la vigenza 
della stessa. 
A seguito di tale attività di valutazione, emersi molteplici riscontri 
positivi che hanno indotto il legislatore regionale ad adottare 
l.r.46/2013 «Dibattito pubblico regionale e promozione della 
partecipazione alla elaborazione delle politiche regionali e locali» che 
ha riconfermato le finalità generali enunciate dalla legge precedente 
ed ha introdotto alcune importanti modifiche ed innovazioni per 
superarne le criticità. 
Nella legge, la partecipazione viene definita “diritto” di cui risultano 
titolari non solo i residenti siano essi cittadini oppure stranieri o 
apolidi, ma anche le persone che lavorano, studiano o soggiornano 
nel territorio che hanno interesse al territorio stesso o il cui 
intervento al processo partecipativo sia ritenuto utile da parte del 
responsabile del dibattito di cui all’art.11, comma 1 , lett.c).362 
Tale diritto viene garantito, dal legislatore regionale, attraverso la 
predisposizione di appositi istituti: 
                                                             
360 Art.72,2 St. T.; 
361
 Art.73 St .T.;  
362




-Autorità regionale per la garanzia e la promozione della 
partecipazione; 
-dibattito pubblico; 
-sostegno regionale ai processi partecipativi locali; 
-strumenti di valorizzazione e promozione (protocollo tra Regione ed 
Enti locali; attività di formazione; valorizzazione dell’uso delle nuove 
tecnologie dell’informazione e della comunicazione). 
L’Autorità, organo indipendente dalla durata quinquennale, è 
composta da tre membri, designati dal Consiglio Regionale, scelti “tra 
persone di comprovata esperienza nelle metodologie e nelle pratiche 
partecipative, anche di cittadinanza non italiana”.363 
Tale Autorità svolge un ruolo centrale nei processi partecipativi sia 
con riguardo alla loro fase di ammissione ed attuazione sia 
successivamente circa la valutazione del rendimento e degli effetti da 
questi prodotti.364 
L’espressione dibattito pubblico viene impiegata all’interno della 
legge, in particolare nel capo II, per indicare un processo di 
                                                             
363 art.3, comma 2 l.r. 46/2013; 
364 art. 5 l.r. 46/2013: “'Autorità in particolare: 
a) attiva d’ufficio il Dibattito Pubblico nei casi di cui all’articolo 8, commi 1 e 2; 
b) valuta e attiva, eventualmente, le procedure di Dibattito Pubblico sulle opere ed i 
progetti di cui all’articolo 8, commi 3 e 5; 
c) valuta e ammette al sostegno regionale i progetti partecipativi di cui al capo III; 
d) elabora orientamenti per la gestione dei processi partecipativi di cui al capo III; 
e) definisce i criteri e le tipologie dell'attuazione delle forme di sostegno di cui 
all'articolo 14, comma 5; 
f) valuta il rendimento e gli effetti dei processi partecipativi; 
g) approva il rapporto annuale sulla propria attività e lo trasmette al Consiglio 
regionale; il rapporto deve contenere e motivare gli orientamenti e i criteri 
seguiti dall’Autorità nello svolgimento dei propri compiti nonché gli effetti 
rilevati; 
h) assicura, anche in via telematica, la diffusione della documentazione e della 
conoscenza sui progetti presentati e sulle esperienze svolte. 
2. L’Autorità delibera i finanziamenti relativi ai dibattiti pubblici ed ai processi 
partecipativi locali, in modo tale da garantire che a questi ultimi sia attribuita una 
quota non inferiore al 60 per cento della disponibilità annua complessiva, 
determinata ai sensi dell’articolo 31. 





“informazione, confronto pubblico e partecipazione su opere, progetti 
o interventi che assumono una particolare rilevanza per la comunità 
regionale, in materia ambientale, territoriale, paesaggistica, sociale, 
culturale ed economica.”365 
Questo si svolge relativamente agli interventi, progetti ed opere di cui 
all’art.8  e nel rispetto delle modalità e dei termini fissati da parte 
dell’Autorità con atto motivato. 366 
Questo atto viene trasmesso da parte dell’Autorità alla Giunta 
Regionale ed al Consiglio Regionale i quali provvedono alla sua 
pubblicazione nei rispettivi siti istituzionali oltre che sul Bollettino 
ufficiale della Regione Toscana; si fa salva, in ogni caso, la possibilità 
per l’Autorità di stabilire ulteriori forme di pubblicità. 
A seguito dello svolgimento del dibattito, il responsabile di 
questo,provvede a trasmettere all’Autorità un rapporto in cui sono 
indicati espressamente i risultati del Dibattito e le proposte conclusive 
emerse; quest’ultima, a sua volta, provvede ad inviare il rapporto nei 
confronti del Consiglio regionale e della Giunta Regionale, affinché 
                                                             
365 Art. 3, comma 1 l.r.46/2013; 
366 art.10 l.r. 46/2013 : “. Nei casi di cui all’articolo 8, commi 1 e 2: 
a) i soggetti promotori delle opere rendono disponibile all’Autorità, anche solo in 
forma elettronica, una relazione sull’opera prima dell’avvio delle procedure di cui 
agli articoli 48 e 52 della l.r. 10/2010 ; 
b) l’Autorità entro il termine di quindici giorni dal ricevimento della relazione può 
chiedere elementi integrativi, assegnando un termine per la loro trasmissione; 
c) entro trenta giorni dall’invio della relazione o dall’acquisizione degli elementi 
integrativi, l’Autorità delibera ai sensi dell’articolo 11. 
2. Nei casi di cui all'articolo 8, comma 3, l’Autorità, entro trenta giorni dalla 
presentazione della richiesta, delibera ai sensi dell’articolo 11. 
3. L’Autorità promuove e coordina il Dibattito Pubblico sulla base della 
documentazione acquisita, quando la valuti sufficiente a chiarire i termini della 
discussione pubblica. 
4. L’Autorità si adopera, in ogni caso, affinché i soggetti promotori delle opere 
assicurino la piena collaborazione alla realizzazione del Dibattito Pubblico e vi 
contribuiscano anche sul piano finanziario. 
5. Qualora i soggetti promotori delle opere non offrano la loro disponibilità a 





provvedano alla pubblicazione, nel rispetto delle modalità fissate nel 
secondo comma dell’art.12. 
Tale pubblicazione non risulta priva di effetti, infatti, entro 90 giorni 
da questa,“il soggetto di titolare o il responsabile della realizzazione 
dell’opera” deve dichiarare pubblicamente e motivatamente se 
intende: rinunciare all’opera, proporre delle modifiche ovvero 
confermare il progetto sul quale si è svolto il Dibattito pubblico. 
Anche questa dichiarazione, come stabilito all’interno del quarto 
comma dell’art.12, soggiace a particolari forme di pubblicità e 
produce l’effetto di far venire meno la sospensione “dell’adozione ed 
attuazione degli atti di competenza regionale connessi all’intervento 
oggetto del Dibattito pubblico”367. 
Accanto al dibattito pubblico, la l.r. 46/2013 ha disciplinato 
un’ulteriore azione di sostegno regionale ai processi partecipativi 
locali, attuata a seguito della richiesta presentata da parte dei soggetti 
di cui all’art.13.368 
                                                             
367 Art.11, comma 2; 
368 art.13 l.r. 46/2013 : “Possono presentare domanda di sostegno a propri progetti 
partecipativi, diversi dal Dibattito Pubblico: 
a) i residenti in ambiti territoriali di una o più province, comuni, circoscrizioni 
comunali, entro i quali è proposto di svolgere il progetto partecipativo, 
corredando la richiesta con: 
1) un numero di firme pari al 5 per cento della popolazione residente, per gli ambiti 
fino a 1.000 abitanti; 
2) un numero di firme pari a 50 più il 3 per cento di firme della popolazione 
residente eccedente i 1.000 abitanti per gli ambiti compresi tra 1.001 e 5.000 
abitanti; 
3) un numero di firme pari a 170 più il 2 per cento di firme della popolazione 
residente eccedente i 5.000 abitanti per gli ambiti compresi fra 5.001 e 15.000 
abitanti; 
4) un numero di firme pari a 370 più l’1 per cento di firme della popolazione 
residente eccedente i 15.000 abitanti per gli ambiti compresi fra 15.001 e 30.000 
abitanti; 
5) un numero di firme pari a 520 più lo 0,5 per cento di firme della popolazione 
residente eccedente i 30.000 abitanti per gli ambiti con oltre 30.000 abitanti; 
b) associazioni e comitati, con il sostegno di residenti che sottoscrivano la richiesta, 
secondo quanto stabilito alla lettera a); 




La domanda preliminare di richiesta del sostegno deve essere 
presentata, ai sensi dell’art.14 (modificato ad opera della l.r. 
43/2015), all’Autorità e deve indicare, a pena inammissibilità, i 
requisiti stabiliti nel secondo comma del medesimo articolo.369  
L’Autorità, esaminate le domande preliminari, decide 
sull’ammissibilità delle stesse, nel rispetto dei termini fissati da parte 
del legislatore, una volta compiute un serie di valutazioni concernenti, 
tra le altre, la rilevanza dell’oggetto e delle motivazioni del processo 
partecipativo proposto oltre che gli effetti che possono essere 
prodotti da questo sulla comunità locale e sulla crescita della coesione 
sociale.370 
Comunicata l’ammissione delle domande preliminari, i richiedenti 
formulano una domanda definitiva “contenete la progettazione 
analitica del processo partecipativo”il quale, gestito nel rispetto dei 
                                                                                                                                                
d) imprese, su proprie progettazioni o interventi che presentino un rilevante 
impatto di natura ambientale, sociale od economica, eventualmente con il 
supporto dell’ente locale territorialmente interessato; 
e) le istituzioni scolastiche, con le modalità previste dall’articolo 19. 
2. I residenti titolati alla sottoscrizione delle richieste ai sensi del comma 1, lettere 
a), b) e c), sono tutti coloro che, anche non cittadini italiani, hanno compiuto 
sedici anni alla data della sottoscrizione.” 
369Art. 14,comma 2: “ La domanda preliminare di richiesta di un sostegno deve 
essere presentata alla Autorità e deve indicare, quali requisiti di ammissione: 
a) l’oggetto del processo partecipativo, definito in modo preciso; 
b) la fase e lo stato di elaborazione degli orientamenti programmatici relativi a tale 
oggetto oppure, eventualmente, la fase del processo decisionale, anche già 
avviato, relativo all'oggetto del processo partecipativo; 
c) i tempi e il periodo di svolgimento, con una durata complessiva di norma non 
superiore a centottanta giorni; 
d) nei casi in cui sia un ente locale a presentare la richiesta, le risorse finanziarie 
eventualmente già destinate alla realizzazione di opere, interventi o progetti 
relativi all’oggetto del processo partecipativo, nonché gli atti amministrativi e 
programmatici già compiuti che a tale realizzazione siano collegati o che possano 
testimoniare gli impegni politici pubblicamente assunti dall’amministrazione 
competente sulla materia oggetto del processo partecipativo proposto; 
e) il contesto, le motivazioni e gli obiettivi del processo partecipativo proposto; 
f) le prime ipotesi e proposte metodologiche sulle modalità di svolgimento del 
processo partecipativo; 
f bis) una previsione di massima sui costi del processo partecipativo proposto.” 
370370




principi di neutralità ed imparzialità, deve essere diretto ad assicurare 
reale confronto tra la parti intervenute.  
Se si tratta di una domanda presentata da parte degli enti locali o 
dalle imprese, il legislatore ne subordina l’ammissibilità alla 
sussistenza di ulteriori requisiti, tra i quali: accessibilità di tutta la 
documentazione rilevante per il processo partecipativo; messa a 
disposizione del processo, di proprie risorse, finanziarie ed 
organizzative. 
Con riguardo alle imprese, il legislatore esclude espressamente 
l’ammissibilità della domanda nel caso in cui i progetti abbiano come 
fine, diretto o indiretto, quello di rendere più competitivi i prodotti o 
servizi da immettere sul mercato.371 
L’ammissione definitiva dei progetti partecipativi viene compiuta da 
parte dell’Autorità, con atto motivato e nel rispetto dei criteri di 
priorità fissati dal legislatore regionale nell’articolo 17.372 
                                                             
371Art. 16bis, comma 2 l.r. 46/2013 (aggiunto dalla l.r. 3 aprile 2015 n.43); 
372art. 17 l.r. 46/2013: “ Tra le domande ammesse sulla base dei requisiti indicati 
all'articolo 14, l’Autorità valuta come prioritari i progetti che: 
a) hanno per oggetto piani, opere o interventi che presentano un rilevante impatto 
potenziale sul paesaggio o sull’ambiente; 
b) si svolgono in territori che presentano particolari situazioni di disagio sociale o 
territoriale; 
c) prevedono il coinvolgimento di soggetti deboli o svantaggiati, compresi i 
diversamente abili; 
d) agevolano, attraverso l’individuazione di spazi, tempi e luoghi idonei, la 
partecipazione paritaria di genere; 
e) presentano un migliore rapporto tra i costi complessivi del processo e le risorse 
proprie; 
f) adottano forme innovative di comunicazione e di interazione con i residenti; 
g) sono sostenuti da un numero consistente di richiedenti, oltre la soglia minima di 
cui all'articolo 13, comma 1, lettera a). 
2. Quando la domanda è presentata da enti locali, l’Autorità valuta come prioritari i 
progetti che, oltre a quanto stabilito dal comma 1: 
a) danno continuità, stabilità e trasparenza ai processi di partecipazione nelle 
pratiche dell'ente locale o che, con i medesimi scopi, costituiscono applicazione 
di regolamenti locali sulla partecipazione; 
b) presentano una dimensione integrata e intersettoriale; 
c) sono presentati in forma associata da parte di più enti locali o in collaborazione 




Le modalità di sostegno dei progetti ammessi, anch’esse subordinate 
al rispetto di particolari condizioni, non sono definite in maniera 
univoca da parte del legislatore regionale, ma possono consistere in: 
misure di carattere finanziario, patrocinio oppure “supporto di 
carattere metodologico o logistico e organizzativo, con particolare 
riferimento alla tecnologie dell’informazione e della 
comunicazione.”373 
Sono stabiliti inoltre, nel testo dell’art.19 (modificato ad opera della 
l.r. 43/2015), dei criteri procedimentali diretti a consentire l’accesso al 
sostegno ai processi partecipativi anche nei confronti delle istituzioni 
scolastiche ed universitarie al fine di “creare e diffondere fra le 
giovani generazioni le pratiche della cittadinanza attiva e della 
partecipazione.”374 
                                                                                                                                                
d) utilizzano la rete telematica toscana di cui alla legge regionale 26 gennaio 2004, 
n. 1 (Promozione dell'amministrazione elettronica e della società 
dell'informazione e della conoscenza nel sistema regionale. Disciplina della "Rete 
telematica regionale Toscana") anche mediante i punti di accesso assistito in essa 
previsti ed eventuali forme di interattività telematica con i partecipanti; 
e) si propongono di contribuire ad uno sviluppo coerente con gli obiettivi enunciati 
dalla Comunicazione della Commissione europea del 3 marzo 2010 (Europa 2020: 
una strategia per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva.). 
373 art.18bis l.r. 46/2013 (introdotto l.r.43/2015) nel secondo comma sono stanilite 
condizioni e modalità di erogazione del sostegno: “Il sostegno ai progetti 
ammessi è: 
a) rateizzato, anche con una quota di anticipo; 
b) subordinato alla presentazione: 
1) dei rapporti periodici e finali del processo partecipativo; 
2) della documentazione analitica dei costi; la relazione finale del processo 
partecipativo e la documentazione analitica dei costi sono presentate, entro e 
non oltre, tre mesi dalla conclusione del processo partecipativo. 
c) sospeso, sino all’avvenuta regolarizzazione, nei modi e termini definiti in sede di 
ammissione, dei requisiti e degli elementi costitutivi dei criteri di priorità; 
d) soggetto a decadenza e ripetizione in caso di inosservanza insanabile delle 
condizioni di ammissione.”; 
374Art. 19 l.r.46/2013 (modificato l.r. 43/2015) : “Gli istituti scolastici e universitari, 
singoli o associati, possono richiedere all’Autorità, con deliberazione dei loro 
organi collegiali, il sostegno a proprie proposte di processi partecipativi, in modo 
da creare e diffondere fra le giovani generazioni le pratiche della cittadinanza 
attiva e della partecipazione. 
2. Gli istituti scolastici possono presentare una domanda di sostegno nel periodo 1° 




Circa gli altri “strumenti di valorizzazione e promozione”della 
partecipazione, definiti nel capo IV,viene assegnato un ruolo primario 
nei confronti della Giunta a cui spetta il compito di:  
-promuovere la stipulazione di un protocollo di intesa tra enti locali e 
Regione la cui sottoscrizione comporta la condivisione ed 
accettazione dei principi e delle procedure stabiliti nella presente 
legge”; 
-favorire attività di formazione”finalizzata alla promozione di una 
cultura della partecipazione” e diretta nei confronti di associazioni, 
operatori locali, dirigenti scolastici e studenti.375 
L’effettività di questi strumenti viene garantita attraverso l’impegno, 
assunto da parte della Regione, di valorizzare “l’uso delle nuove 
tecnologie dell’informazione e della comunicazione per favorire la 
partecipazione democratica dei cittadini e arricchire gli strumenti del 
confronto pubblico sulle politiche locali e regionali.”376 
Dal testo della legge emerge, in modo evidente, la volontà della 
Regione Toscana di promuovere concretamente lo svolgimento di  
processi di partecipazione, anche attraverso la predisposizione di 
appositi strumenti di controllo: 
-adozione,da parte dell’Autorità, di un rapporto avente ad oggetto 
“analisi e valutazioni sull’impatto ed efficacia dei processi 
partecipativi attivati” che viene discusso, ogni anno, all’interno di 
un’apposita seduta del Consiglio Regionale; 
                                                                                                                                                
il successivo anno scolastico e che, di norma, si svolgano lungo l’intero corso di 
tale anno scolastico. 
3. L’Autorità, sulla base del numero e della qualità delle domande presentate, 
riserva annualmente una quota delle risorse finanziarie disponibili per il sostegno 
ai progetti presentati dagli istituti scolastici. 
4. Gli istituti universitari e i centri di ricerca dotati di statuto di persona giuridica 
possono presentare i loro progetti durante l’intero arco dell’anno, e il 
finanziamento dei progetti da essi presentati non rientra nella quota riservata 
agli istituti scolastici.”; 
375
 art.21 l.r. 46/2013; 
376




-percorsi di partecipazione e confronto pubblico, promossi da parte 
del Consiglio Regionale e Giunta Regionale, diretti a valutare 
“l’efficacia, la diffusione ed i rendimento dei processi partecipativi 
promossi ai sensi della presente legge”;377 
-valutazione, compiuta dal Consiglio Regionale, entro cinque anni 
dall’entrata in vigore della legge, della criticità emerse durante 




3.3 Nuove consapevolezze della cittadinanza attiva: Il 
progetto Labsus e la Carta della Partecipazione. 
 
 
Se fino a questo momento, l’attenzione è stata rivolta al significato 
che la sussidiarietà e la partecipazione assumono nelle sedi 
istituzionali, occorre ora soffermarsi sull’importanza che queste 
rivestono all’interno di particolari movimenti o associazioni, presenti 
sul territorio nazionale, e finalizzati a promuovere la crescita di una 
coscienza civica, aperta al confronto, a partire dalla quale possono 
innescarsi virtuosi meccanismi di amministrazione condivisa. 
Proprio questo risulta l’obiettivo di Labsus (Laboratorio per la 
sussidiarietà)che, partendo dalla certezza che “le persone sono 
portatrici non solo di bisogni, ma anche di capacità”, ha promosso 
l’adozione di una serie di strumenti diretti a favorire il compimento di 
azioni sinergiche delle amministrazioni pubbliche e di cittadini per 
dare soluzione a problemi di interesse generale. 
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 art.24, comma 4 l.r.46/2013; 
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Tra questi strumenti un ruolo preminente viene assegnato nei 
confronti del “Regolamento sulla collaborazione tra cittadini ed 
amministrazione per la cura e la rigenerazione dei beni comuni 
urbani”. 
Adottato ormai in ben 96 comuni, il Regolamento ha manifestato 
grandi potenzialità legate alla semplicità con cui questo può essere 
adottato e modificato oltre che alla sua attitudine ad adattarsi alle 
diverse realtà territoriali in cui trova concretamente attuazione. 
Le funzione a questo assegnata è quella di regolare le “forme di 
collaborazione dei cittadini con l’amministrazione per la cura e 
rigenerazione dei beni comuni urbani, dando in particolare attuazione 
agli art. 118, 114,2 comma e 117, comma6 Costituzione” attraverso la 
stipulazione dei patti di collaborazione.379 
Il capo I del Regolamento viene dedicato alle disposizioni generali, in 
particolare si provvede ad attribuire un significato specifico nei 
confronti di tutti i concetti essenziali per la corretta attuazione 
dell’atto, per esempio il termine beni comuni urbani viene impiegato 
per indicare: “beni materiali, immateriali e digitali, che i cittadini e 
l’Amministrazione, anche attraverso procedure deliberative e 
partecipative, riconoscono essere funzionali al benessere individuale 
e collettivo, attivandosi di conseguenza nei loro confronti ai sensi 
dell’art.118 ultimo comma Costituzione, per condividere con 
l’amministrazione la responsabilità della loro cura o rigenerazione al 
fine di migliorarne la fruizione collettiva” ed ancora per patto di 
collaborazione lo strumento con cui “Comune e cittadini attivi 
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 art.1, Regolamento sulla collaborazione tra cittadini ed amministrazione per la 




definiscono l’ambito degli interventi di cura e rigenerazione dei beni 
comuni urbani”.380 
Sono stabiliti dettagliatamente  i principi ed i valori regolatori dei 
rapporti tra cittadini ed amministrazione, primo tra questi la fiducia 
reciproca rispetto alla quale si stabilisce che “fermo restando le 
prerogative pubbliche in materia di vigilanza, programmazione e 
verifica, l’Amministrazione ed i cittadini attivi improntano i loro 
rapporti alla fiducia reciproca e presuppongono che la rispettiva 
volontà di collaborazione sia orientata al perseguimento di finalità di 
interesse generale”.381 
L’articolo 5 è dedicato al “Patto di collaborazione” il cui contenuto 
non è determinato in modo univoco, potendo variare in ragione del 
“grado di complessità degli interventi e della durata della 
collaborazione”.382 
A prescindere dalle peculiarità di ciascuno, tutti i patti dovrebbero  
provvedere ad indicare: finalità che si intendono perseguire, la durata 
della collaborazione, conseguenze derivanti da eventuali danni, le 
                                                             
380 art.2, Regolamento sulla collaborazione tra cittadini ed amministrazione per la 
cura e rigenerazione dei beni comuni urbani, cit;  
381 art.3 Regolamento sulla collaborazione tra cittadini ed amministrazione per la 
cura e rigenerazione dei beni comuni urbani, cit;  
382 G. Arena, Cosa sono e come funzionano i patti per la cura dei beni comuni, in 
Labsus.it, 6 febbraio 2016 : “i patti di collaborazione (non a caso chiamati appunto 
“patti”) sono atti disciplinati dal diritto privato come i contratti, non di diritto 
amministrativo come gli accordi di cui all’art. 11 della legge n. 241/1990, che sono 
invece manifestazione del potere discrezionale della pubblica amministrazione. 
Dal punto di vista formale la scelta di equiparare i patti di collaborazione ai contratti 
di diritto privato si fonda sull’art. 1, comma 1 bis, della legge n. 241/1990 
(modificata ed integrata dalla legge n. 80/2005) che dispone che “La pubblica 
amministrazione, nell’adozione di atti di natura non autoritativa, agisce secondo le 
norme di diritto privato salvo che la legge disponga diversamente”. 
Dal punto di vista sostanziale invece la scelta di definire i patti di collaborazione “atti 
amministrativi di natura non autoritativa” è la logica conseguenza della parità di 
rapporti che intercorre fra cittadini e amministrazione nell’ambito del modello 




garanzie predisposte a copertura degli stessi ed infine le misure di 
sostegno che il Comune si impegna ad assumere.383 
Nella bozza di Regolamento redatta per il comune di Roma è stata 
inserita una novità, rispetto a quanto stabilito nel regolamento del 
Comune di Bologna, consistente nella distinzione tra patti di 
collaborazione ordinari e patti di collaborazione complessi. 
Per i primi, diretti a realizzare “ interventi di cura di modesta entità, 
anche ripetuti nel tempo sui medesimi spazi e beni comuni”, si 
stabilisce che i cittadini provvedano personalmente alla compilazione 
di un apposito modulo contenente i dati richiesti per la stipulazione 
del patto di collaborazione ed all’invio nei confronti dell’ufficio per 
l’amministrazione condivisa il quale, entro 15 giorni, individua il 
dirigente responsabile che, verificata la conformità del patto al 
Regolamento e la sua fattibilità tecnica, provvede alla sua 
sottoscrizione e pubblicazione.384 
I patti di collaborazione complessi, differentemente dai primi, sono 
soggetti ad una procedura molto dettagliata e vengono stipulati 
quando “i cittadini intendono realizzare interventi di cura o 
rigenerazione di spazi o beni comuni urbani che comportano attività 
complesse o innovative volte al recupero, alla trasformazione ed alla 
gestione continuata nel tempo di tali beni per svolgervi attività di 
interesse generale”.385  
L’apporto dei cittadini attivi si manifesta in modi differenti potendo 
consistere in interventi, a carattere occasionale o continuativo, di cura 
o gestione condivisa di spazi pubblici, di spazi privati ad uso pubblico 
ovvero rigenerazione di spazi pubblici.  
                                                             
383 art.5 Regolamento sulla collaborazione tra cittadini ed amministrazione per la 
cura e rigenerazione dei beni comuni urbani, cit.;  
384 art.7, Bozza di Regolamento sulla collaborazione tra cittadini ed amministrazione 
per la cura, la rigenerazione e la gestione in forma condivisa dei beni comuni urbani; 
385
 art.8, Bozza di Regolamento sulla collaborazione tra cittadini ed amministrazione 




Gli interventi di cura e rigenerazione possono anche essere svolti con 
riguardo ad edifici, di proprietà del Comune, che si trovano in stato 
“di parziale o totale disuso o deperimento che, per ubicazione, 
caratteristiche strutturali e destinazione funzionale, si prestano a tali 
tipi di interventi” che devono essere finalizzati a garantire “la 
fruizione collettiva del bene e l’apertura di questo a tutti i cittadini 
disponibili a collaborare”. 
Accanto all’attività svolta da parte dei cittadini singoli ed associati, il 
Regolamento provvede a determinare, all’interno del capo VI, i mezzi 
che possono essere impiegati dal Comune per “favorire” l’attuazione 
del contenuto del patto di collaborazione. In particolare, questi 
possono consistere in: 
-esenzioni ed agevolazioni in materia di canoni e tributi locali, stante il 
particolare interesse pubblico delle azioni svolte nell’ambito dei patti 
di collaborazione;386 
-fornitura dei dispositivi di protezione individuale, necessari per lo 
svolgimento dell’attività,di cui si stabilisce la restituzione al termine 
dei lavori;387 
-affiancamento nella progettazione;388 
-contributi di carattere finanziario, a titolo di rimborso, nei limiti 
dell’ammontare massimo definito nel patto di collaborazione;389 
-agevolazioni di carattere amministrativo consistenti in “facilitazioni 
procedurali circa gli adempimenti da compiere per l’ottenimento dei 
permessi”;390 
                                                             
386 Art.20 Regolamento sulla collaborazione tra cittadini ed amministrazione per la 
cura e rigenerazione dei beni comuni urbani, cit.; 
387 art.22 Regolamento sulla collaborazione tra cittadini ed amministrazione per la 
cura e rigenerazione dei beni comuni urbani, cit.;  
388 art.23 Regolamento sulla collaborazione tra cittadini ed amministrazione per la 
cura e rigenerazione dei beni comuni urbani, cit.; 
389
 art.24 Regolamento sulla collaborazione tra cittadini ed amministrazione per la 




-agevolazione delle iniziative dei cittadini finalizzate alla raccolta di 
fondi per le azioni di cura o rigenerazione dei beni comuni urbani, 
purché venga “assicurata massima trasparenza sulla destinazione 
delle risorse e loro puntuale utilizzo”.391 
L’ultima parte del Regolamento viene dedicata alla disciplina di 
strumenti volti ad assicurare la più amplia informazione e trasparenza 
sull’attività compiuta, in attuazione dei patti di collaborazione, di 
modo da consentire una valutazione “sull’efficacia dei risultati 
prodotti dall’impegno congiunto dei cittadini ed amministrazione.”392 
Il Regolamento si preoccupa inoltre di garantire che dall’attività svolta 
da parte dei cittadini non derivino danni nei confronti dei soggetti 
coinvolti o verso terzi, attraverso la predisposizione di appositi 
accorgimenti, dettati nell’art.31.  
Nelle ipotesi in cui, nonostante questi, il danno si verifichi 
ugualmente, saranno considerati responsabili, per dolo o per colpa, i 
cittadini che collaborano con l’amministrazione alla cura ed alla 
rigenerazione di beni comuni urbani. 
Grava altresì, nei confronti di tali soggetti, una responsabilità per 
custodia ex. art.2051 c.c. sui beni comuni urbani oggetto del loro 
intervento di cura e rigenerazione, di modo da“tenere indenne e 
sollevata l’amministrazione comunale da qualsiasi pretesa al 
riguardo.”393 
Il Regolamento, nell’art.33, stabilisce la devoluzione della lite, 
eventualmente insorta tra le parti, ad un comitato di conciliazione, 
                                                                                                                                                
390 art.27 Regolamento sulla collaborazione tra cittadini ed amministrazione per la 
cura e rigenerazione dei beni comuni urbani, cit.; 
391 art.25 Regolamento sulla collaborazione tra cittadini ed amministrazione per la 
cura e rigenerazione dei beni comuni urbani, cit.; 
392 art.30 Regolamento sulla collaborazione tra cittadini ed amministrazione per la 
cura e rigenerazione dei beni comuni urbani, cit.; 
393
 art.32, Regolamento sulla collaborazione tra cittadini ed amministrazione per la 




composto da tre membri, il quale, entro 30giorni dall’istanza, 
provvede all’adozione di una proposta di conciliazione non vincolante. 
Queste ultime disposizioni non devono essere intese come dirette 
solamente a deresponsabilizzare l’amministrazione con riguardo 
all’attività svolta da parte dei cittadini attivi, al contrario devono 
essere interpretate  come idonee a promuovere dei processi di 
partecipazione responsabili. 
Meritano di essere citate le disposizioni contenute nei commi 2 e 3 
dell’art.35 nelle quali si stabilisce la sottoposizione del Regolamento 
ad un “periodo di sperimentazione della durata di un anno” per 
consentire al Comune di verificare lo stato di attuazione e valutare la 
necessità di adottare interventi correttivi.394 
Questa disposizione, per molti versi analoga al quinto comma 
dell’art.24 l.r. 46/2013, denota la volontà del Comune che adotta il 
Regolamento di attribuire a questo la funzione di effettivo strumento 
dell’amministrazione, evitando che il decorso del tempo possa 
comportare una graduale perdita degli effetti, relegandolo a semplice 
proclama di carattere politico. 
Oltre alla promozione ed adozione del Regolamento Labsus e la 
stipulazione dei patti di collaborazione, gli ultimi anni sono stati 
caratterizzati dall’affermazione di nuove consapevolezze all’interno 
della società civile, la quale si è resa protagonista di molteplici 
iniziative rivolte a promuovere l’adozione di forme innovative di 
regolamentazione dei rapporti tra le istituzioni pubbliche ed i 
cittadini; tra queste, risulta particolarmente significativa la Carta della 
Partecipazione che, promossa da importanti associazioni ed 
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 art.35 Regolamento sulla collaborazione tra cittadini ed amministrazione per la 




organizzazioni operanti sul territorio nazionale395,viene 
periodicamente aggiornata ed ha lo scopo di “accrescere la cultura 
della partecipazione e sviluppare linguaggi e valori comuni.”396 
Nella Premessa della Carta si evidenzia che, per fare in modo che la 
partecipazione produca buoni frutti, occorre impegnarsi a 
promuovere una nuova cultura della partecipazione sia nella 
comunità che negli operatori i quali devono abbandonare la veste di 
burocrati ed aprirsi alle nuove sfide che caratterizzano l’epoca in cui 
viviamo. 
La Carta adotta una nozione amplia di processi partecipativi ed 
iniziative di partecipazione civica il cui svolgimento non è limitato alle 
sole sedi istituzionali, ma si estende “agli esponenti del mondo della 
scuola e della ricerca; funzionari e rappresentanti delle 
amministrazioni pubbliche; consulenti e professionisti che operano 
nel settore ed esponenti di organizzazioni”. 
I principi che vengono fissati, richiamando alla mente quelli dettati 
nell’art.3 del Regolamento Labsus, esprimono l’esigenza che si realizzi 
una cooperazione equa e sincera tra le parti che devono essere 
costantemente informate, in modo comprensibile ed accessibile con 
facilità, del processo, dei suoi obiettivi e dei risultati già raggiunti. 
Il principio di inclusione diviene, secondo la Carta, il momento 
centrale del processo di partecipazione, poiché permette di 
valorizzare l’apporto di tutti coloro che vi abbiano interesse 
“prescindendo dallo stato sociale, di istruzione, di genere, di età e di 
salute” garantendo, in questo modo, l’attuazione del principio di 
eguaglianza sancito nel dall’art.3Cost. 
                                                             
395 primi promotori della Carta: Associazione Italiana per la Partecipazione Pubblica, 
International Association of Facilitators- Italia, Istituto Nazionale Urbanistica, 
commissione “Diritti dei cittadini e Governance”, Cittadinanzattiva Onlus, Italia 
Nostra Onlus, Associazione Nazionale “Città Civili”; 
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La Carta,inoltre, escludendo che l’interesse generale possa essere 
costituito dalla somma degli interessi individuali, fissa il “principio di 
interazione costruttiva”in ragione del quale sono adottate, nel 
processo partecipativo, “metodologie che promuovono e facilitano il 
dialogo, al fine di individuare scelte condivise o costruire progetti ed 
accordi, con tempi e modalità adeguate”.397 
Per evitare che a questo documento sia attribuita una mera valenza 
programmatica, nei punti 9 e 10 della Carta vengono fissati i principi 
del “render conto” e “di valutazione”: nel primo, si statuisce la 
necessita di rendere pubblici, in ogni fase del processo partecipativo, i 
risultati raggiunti e le decisioni assunte, in particolare con riguardo 
all’ipotesi in cui queste si siano discostate dalle proposte emerse; nel 
secondo, si prescrive la valutazione dei processi partecipativi con 
adeguate metodologie che coinvolgano, non solo i partecipati, ma 
anche tutti coloro che ne abbiano interesse. A garanzia della necessità 
di assicurare trasparenza ed informazione in ogni fase del processo, si 
stabilisce, inoltre, che i risultati raggiunti debbano “essere resi 
pubblici e comprensibili”.398 
La particolarità di questa Carta consiste nell’essere uno strumento 
dinamico, aperto a continue innovazioni ed apporti provenienti da 
coloro che, di volta in volta, decideranno di aderirvi. 
È previsto altresì che i promotori della Carta si riuniscano 
annualmente per esaminare i riscontri da questa emersi e la sua 
idoneità a rispondere alle mutevoli esigenze provenienti dalla società 
civile e si impegnino a favorire “la creazione di una Rete della 
Partecipazione in Italia, tra soggetti operativi in ambito locale e 
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nazionale, anche tramite lo scambio di informazioni e la realizzazione 
di buone pratiche.”399 
Si auspica che la Carta, attualmente adottata solo da alcuni Comuni 
ed associazioni, venga recepita da parte di tutti gli enti territoriali di 
governo i quali, stente le peculiari caratteristiche di questa (chiarezza, 
dinamicità, versatilità), possono impiegarla o per integrare gli 
strumenti già adottati per regolare la partecipazione (es. l.r.46/2013, 
Regolamento Labsus e patti di collaborazione adottati in sua 
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Come risulta già dal titolo “La sussidiarietà: storia della graduale 
affermazione di un principio” lo scopo del presente lavoro consiste 
nel ripercorrere tutti i momenti che hanno caratterizzato la 
definizione del principio di sussidiarietà. 
Già conosciuto nella filosofia greca, trova la sua completa definizione 
nell’ambito della Dottrina Sociale della Chiesa come “gravissimum 
principium”in ragione del quale era ritenuto ingiusto “rimettere ad 
una maggiore e più alta società quello che dalle minori e inferiori 
comunità si può fare.”400 
Nonostante le sue origini siano così risalenti, il principio di 
sussidiarietà ha stentato ad affermarsi a livello normativo. Il primo 
riconoscimento espresso è stato compiuto, a livello europeo, solo nel 
1992 con il trattato di Maastricht, sebbene, precedentemente, non 
fossero mancati impliciti richiami allo stesso. 
Nel nostro ordinamento, invece, alla sussidiarietà è stato assegnato 
valore costituzionale solo dal 2001, anche se, come era avvenuto nel 
diritto europeo, tale principio era stato più volte richiamato dal 
legislatore ordinario, sia nella sua accezione verticale di modo da 
garantire un più amplio decentramento delle funzioni amministrative,  
valorizzando gli enti di governo più vicini ai cittadini, poiché ritenuti 
maggiormente idonei a soddisfare le esigenze ed i bisogni da questi 
provenienti; sia nella sua accezione orizzontale, per favorire le 
iniziative promosse dai cittadini, singoli ed associati per lo 
svolgimento di attività di interesse generale. 
L’amplia portata assegnata al principio dalla Carta costituzionale è 
stata attenuta, come si è potuto osservare, dalla giurisprudenza della 
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Corte costituzionale che ha, in più occasioni, giustificato l’intervento 
statale al ricorrere di particolari circostanze(esercizio del potere 
sostitutivo ex.120,2cost) ovvero nelle ipotesi della “chiamata in 
sussidiarietà”ed ancora attraverso interpretazione estensiva della 
nozione “esercizio unitario delle funzioni” contenuta nello stesso 
primo comma dell’articolo 118cost. 
Più difficile è stato ricostruire il contenuto della sussidiarietà 
orizzontale che, contestata sin dal momento dell’entrata in vigore 
della riforma, attuata dalla l.cost.3 /2001, non ha trovato diffusa 
applicazione nell’ambito della giurisprudenza costituzionale, sebbene 
sia possibile individuare, nel contenuto di alcune pronunce, il richiamo 
ad  aspetti che a questa indubbiamente si riferiscono. 
Tuttavia è proprio questa connotazione orizzontale della sussidiarietà 
che negli ultimi anni ha suscitato amplio dibattito, non solo in forbiti 
discorsi dottrinali, ma soprattutto nel mondo della società civile la 
quale, sempre più spesso, si è resa protagonista in prima persona di 
“rivoluzionari” processi di partecipazione.  
In questo periodo caratterizzato da forte sfiducia nei confronti delle 
istituzioni politiche, la società prende consapevolezza della sua 
rilevanza all’interno dell’ordinamento abbandonando la tradizionale 
visione che la voleva semplicemente destinataria dell’esercizio delle 
funzioni pubbliche o delle decisioni politiche. 
Questa nuova responsabilità assunta dalla società non può essere 
intesa come idonea a consentire una prevaricazione nei confronti 
delle istituzioni pubbliche o a legittimare qualunque tipo di condotta, 
al contrario deve essere diretta ad instaurare una necessaria 
collaborazione tra la parti, di modo da permettere di ripristinare il 
necessario legame tra lo Stato ed i suoi cittadini, attraverso la 
predisposizione di appositi strumenti che non operano solo a livello 




scolastico) finalizzati a formare una nuova coscienza inclusiva, 
propositiva, non discriminatoria, nei confronti del cittadino adulto ma 
soprattutto del bambino “cittadino -in itinere”la cui coscienza civica 
non è ancora formata. 
Il raggiungimento di questi traguardi consentirebbe davvero di 
costruire, in una chiave del tutto innovativa, il rapporto tra cittadini e 
le Istituzioni, nel rispetto della cooperazione e sostegno reciproco.  
 In questa nuova prospettiva, cambia anche il ruolo svolto da parte del 
giurista che “ora è chiamato a guardare verso il basso, o meglio 
muovere dal basso, e non per salire verso l’alto -ciò che reitererebbe 
il dispositivo verticale-, ma per guardare davanti a sé la realtà dei suoi 
simili, cogliendone quei bisogni materiali e spirituali che si traducono 
in necessità normative ed ansia di giustizia.”401  
Proprio con riguardo a questi nuovi orizzonti della sussidiarietà, in 
particolare quella orizzontale, è stato interessante lo studio della 
legge Regionale Toscana che ha costituito il faro per l’adozione di 
leggi di analogo contenuto da parte di altre Regioni italiane. 
Il 5 agosto 2016 è stato approvato dalla Giunta Regionale pugliese un 
disegno di legge sulla partecipazione che, generato da un processo di 
partecipazione dal basso che ha coinvolto oltre 3 mila pugliesi, 
persegue la finalità di ricucire, come sottolineato da parte di T. De 
Simone, “il rapporto fra democrazia partecipativa e democrazia 
rappresentativa attraverso nuovi processi politici, anche deliberativi, 
che restituiscano ai cittadini strumenti di decisione ed alle assemblee 
elettive quella funzione legislativa fondamentale”.402 
                                                             
401 T. Greco, Paolo Grossi, teorico del diritto orizzontale, in Rivista di filosofia del 
diritto V, 1/2016,pp.47-58; 
402 G. Magistro, La Regione Puglia punta sulla partecipazione…e sul modello Labsus, 






Quello che si auspica, al termine di questo lavoro, è che tutte le 
Istituzioni, politiche e non, prendano consapevolezza dell’importanza 
dei cittadini la cui valorizzazione costituisce essenziale punto di 
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